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introduCCión 

Ilán BIzBerg y Bruno théret 

este libro es un esfuerzo colectivo por entender por qué en 
la actualidad algunos países, los denominados emergentes, 
están en vías de adquirir un peso significativo en la econo
mía internacional al estar insertos en la senda del crecimien
to y del desarrollo económico, mientras que otros no pa
recen estarlo. la economía neoclásica plantea que el éxito 
económico depende de la medida en la cual estos países han 
permitido que los mercados internos y externos actúen lo 
más eficientemente posible, sin intervención estatal y apro
vechando las ventajas comparativas en su relación con el ex
terior. esta escuela evalúa la posibilidad del desarrollo de 
los países en función de ciertas reglas que la mayoría de los 
autores de la economía mainstream proponen, como la re
ducción del estado, la apertura comercial y la orientación 
de la economía hacia el exterior, la flexibilización del mer
cado de trabajo y el control de los gastos de seguridad social, 
entre otras. 

no obstante, como ha sido analizado por los economistas 
y los sociólogos que han estudiado la historia del desarrollo 
de los países asiáticos (haggard, 1990; amsden, 1989; evans, 
1995; aglietta y Bai, 2012 y arrighi, 2007, entre otros), la tra
yectoria seguida por estos países no se ajusta a la teoría que 
defiende la eficiencia de los mercados autorregulados. di
chos autores describen la manera en que los países asiáticos 

11 
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que se desarrollaron en el pasado (taiwán, Corea y el propio 
Japón), así como los que se están desarrollando en la actuali
dad (China, india, Brasil), no han aplicado verdaderamente 
las políticas de lo que también se llegó a llamar el “consenso 
de Washington”. 

aunque en el caso de los países asiáticos podía pensarse 
que se trataba de una excepción “asiática”, el hecho es que 
la mayoría de los países que en la actualidad se están des
arrollando más rápidamente no han seguido las directrices 
neoclásicas sino, por el contrario, se basan en una fuerte in
tervención del estado, que estimula algunos sectores de su 
economía que no parecen ser competitivos según la teoría 
de las ventajas comparativas y que establece ciertos límites al 
mercado, se abre selectivamente hacia el exterior, etcétera. 

la bibliografía del institucionalismo económico ha inter
pretado las “desviaciones” del best way de diversas maneras, 
como lo analizaremos en la siguiente sección. esta biblio
grafía plantea, en palabras de rodrik, que a pesar de que 
hay diferentes vías para el desarrollo finalmente hay una sola 
economía.1 Con base en la escuela de la regulación y en los 
resultados del presente proyecto, financiado por el Conacyt,2 

tenemos evidencias para rechazar tanto la idea de que hay 
un “best way” al desarrollo como la de que existe una sola eco
nomía. proponemos, por el contrario, que en américa lati
na, como en otras partes del mundo, existen variedades de 
capitalismo y no uno solo. para sostenerlo seguimos a los au
tores citados, que han encontrado varios tipos de capitalismo 
en el mundo desarrollado: uno determinado por el mercado 
(estados unidos), otro coordinado por los actores sociales 

1 nos referimos al libro de dani rodrik One Economics, Many Recipes. Glo
balization, Institutions and Economic Growth, princeton y oxford, princeton 
university press, 2007. 

2 proyecto nominado “proyecto de éxito” en la convocatoria “Congreso 
nacional de Ciencia Básica 2012, Casos de éxito”. 
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(alemania), otro más definido por el estado (Francia), uno 
en el cual son los grandes conglomerados, constituidos por 
bancos y empresas productoras y comercializadoras, los que 
dominan la economía ( Japón, Corea, taiwán) y, finalmente, 
un tipo de capitalismo coordinado por los actores sociales 
en el cual, sin embargo, el estado de bienestar es uno de los 
ejes económicos más significativos (los pequeños países del 
norte de europa) (amable, Barre y Boyer, 1997; Boyer, 2005; 
amable, 2005). 

estas interrogantes nos condujeron a estudiar algunos de 
los países latinoamericanos en los que pensamos que había 
modelos económicos contrastantes: Brasil, méxico, argen
tina y Chile. a diferencia de schneider y soskice, quienes 
proponen que existe un tipo de capitalismo generalizable al 
continente, determinado por la desigualdad, la heterogenei
dad y la jerarquía, y definido como un capitalismo jerárquico 
(schneider y soskice, 2007), con base en el estudio de las 
trayectorias históricas de varios países en este libro propo
nemos la existencia de tres tipos diferentes de capitalismo 
en américa latina.3 llevamos a cabo un estudio de las tra
yectorias históricas de las conformaciones sociopolíticas de 
Brasil, méxico, Chile y argentina que incluyó la definición 
de su sistema político, su inserción económica internacional, 
la capacidad y autonomía del estado y de los actores socia
les, y la definición de sus políticas monetarias y económicas, 
que formalizamos en tres distintos tipos de capitalismo. Bra
sil se caracteriza por un capitalismo orientado por el estado 
y dirigido hacia el mercado interno (aunque da un apoyo 
importante a sus exportaciones); Chile presenta un capitalis

3 Como discutimos brevemente en el capítulo 1, no incluimos un tipo 
adicional, el rentista, en el cual las relaciones sociopolíticas son “puramen
te” redistributivas: están definidas por la existencia de recursos en manos 
del estado, que son distribuidos sin ningún fin productivo. este modelo 
existe en Venezuela y parcialmente en ecuador, Bolivia y méxico. 
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mo regulado por el estado (de manera subsidiaria al capital 
privado) dirigido hacia el mercado externo; méxico muestra 
un capitalismo desregulado subordinado al mercado exter
no, lo que da lugar a un capitalismo de subcontratación in
ternacional y, finalmente, argentina es un híbrido inestable 
que en distintos periodos, según la coalición gobernante y la 
relación sociopolítica dominante, se alinea con uno u otro 
tipo de capitalismo. 

la perspectIva teórIca domInante: el neoInstItucIonalIsmo 

después de los análisis de la escuela de la dependencia (Car
doso y Faletto), que proponía un análisis político e históri
co muy rico fundado en el estudio de trayectorias de largo 
plazo, mediante el cual se analizaban los países de américa 
latina en función de su historia política, social y económica, 
durante el inicio de la década de los años ochenta los eco
nomistas del mainstream no se preocuparon ni por la histo
ria ni por la política. montados en la ola liberal que estaba 
siendo implementada en las economías reales por reagan y 
thatcher se desinteresaron por cualquier otro asunto que 
no fuera la definición de recetas universales para desarrollar 
los países, básicamente el retiro del estado, la liberalización, 
la apertura y el triunfo del mercado. pero tras un largo si
lencio, a fines de los años ochenta los economistas liberales 
volvieron a descubrir la política y la historia para concebir 
el neoinstitucionalismo económico. la nueva economía ins
titucional de hecho se convirtió en la punta de lanza de la 
economía neoclásica en el estudio del desarrollo, pues estas 
perspectivas neoinstitucionalistas no rompieron con las hi
pótesis neoclásicas de la unidad y universalidad del modelo 
liberal de desarrollo que formalizaron. 

la escuela del neoinstitucionalismo (north, summerhill 
y Weingast, 2002) plantea que las diferencias institucionales 
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entre países dan lugar a distintos modos de desarrollo econó
mico, pero en términos de un tipo ideal frente a otros que son 
tipos imperfectos. los estudios de los pioneros de este nuevo 
institucionalismo, como north y Weingast (1989), y algunos 
otros que pueden asociarse con ellos, como de soto (2005), 
sostienen que el marco jurídico de las sociedades es la variable 
explicativa principal del desarrollo económico. para dicha 
corriente de pensamiento lo que distingue a los países des
arrollados de los no desarrollados es la falta, en estos últimos, 
de un marco jurídico que defina y garantice los derechos de 
propiedad. así, según de soto, la inexistencia de tal marco 
jurídico no permite que la mayoría de la población participe 
en la formación del capital; a pesar de que esta población acu
mula cantidades importantes de riqueza no puede utilizarla 
como capital por falta de derechos de propiedad. además, el 
déficit jurídico impone altos costos de transacción a los em
presarios, pues los presiona para exigir grandes beneficios a 
corto plazo, es decir, a maximizar el rendimiento y acelerar 
el retorno de la inversión. de ahí la importancia, en los paí
ses no desarrollados, de la especulación y de los procesos de 
sobreexplotación de recursos, incluida la fuerza de trabajo. 

para north y Weingast este análisis puede extenderse a la 
democracia, entendida como un orden político fundado so
bre el consenso más que sobre la coerción y concebido como 
el más apto para promover el desarrollo económico. según 
estos autores, en un estado de derecho la democracia es, en 
efecto, el régimen político más favorable para el desarrollo 
económico. la cooperación brinda a las sociedades un mayor 
dinamismo económico, y las instituciones democráticas son 
las mejor adaptadas a la necesidad de restringir los instintos 
depredadores del estado o de los empresarios (north, 1990, 
citado por maravall, 1997: 30; Weingast, 1995). rodrik opina 
en el mismo sentido y agrega que la democracia permite el 
traspaso pacífico del poder político de un grupo dirigente 
que ha implementado políticas económicas fallidas hacia 
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otro que puede intentar nuevas políticas. por otra parte, se
gún este autor los mecanismos institucionales que permiten 
a los grupos sociales perdedores hacer oír su voz reducen la 
utilidad de las protestas y las manifestaciones violentas, que 
repercuten en la capacidad de acumulación y de inversión 
de una sociedad (rodrik, 2001: 27). así, estado de derecho 
y democracia constituyen la fuente del desarrollo de un país 
como estados unidos; américa latina, por el contrario, y a 
pesar de contar con el mismo nivel de desarrollo que este 
país a principios del siglo xIx, sufrió un retroceso tras el fra
caso en la implementación de dichas instituciones durante el 
siglo xx (haber, 1997). 

para el neoinstitucionalismo el concepto de democracia 
debe ser especificado de modo que sea compatible con la efi
cacia económica. Weingast (1995) se consagró a esta tarea al 
iniciar una vasta obra dedicada al market-preserving federalism.4 

para este autor, los mercados en expansión (thriving markets), 
fundamento esencial del desarrollo, “requieren no solamen
te un sistema adecuado de derechos de propiedad y una ley 
de contratos, sino también una base política segura que limi
te la capacidad del estado para confiscar la riqueza” (Wein
gast, 1995: 1). el market-preserving federalism es precisamente 
la forma que debe tomar el estado para que haya desarrollo, 
pues limita drásticamente toda la interferencia estatal en el 
funcionamiento de los mercados; además incorpora institu
ciones y mecanismos competitivos que hacen que los gobier
nos tengan estímulos –positivos y negativos– para respetar las 
reglas, lo que provoca que el sistema se autorregule. 

esta escuela afirma también “que es poco probable que 
los sistemas federales que divergen del federalismo protector 
del mercado puedan estimular el desarrollo de este último” 

4 esta opinión, ampliamente extendida en las instituciones internacio
nales, influyó en la segunda ola de reformas en américa latina (gonzález 
et al., 2003). 
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y, por lo tanto, que puedan desarrollarse ellos mismos inclu
so teniendo estados de derecho democráticos, como en el 
caso de india (parikh y Weingast, 1997: 1 612). por el contra
rio, el mejor ejemplo del market-preserving federalism –después 
de la inglaterra de la revolución gloriosa (fines del siglo xvII 

y principios del xvIII) y de estados unidos– sería la China 
actual a partir del comienzo de la transición al capitalismo, a 
raíz de la descentralización extrema (Qian y Weingast, 1996). 
sin embargo, parece difícil llamar a este país una democra
cia, salvo si se permite equiparar el término “democracia” 
con el de “federalismo protector de mercados”. de hecho, 
en este contexto el lazo entre democracia y desarrollo está 
evidentemente roto: los mercados libres sustituyen a los indi
viduos libres. el estado de derecho no tiene ninguna necesi
dad de ser democrático, o dicho de otro modo, de asegurar 
la libertad política del individuo, puesto que está abocado 
a defender los derechos de propiedad y el “libre” funciona
miento de los mercados. 

los estudios de haber y haggard son una prolongación 
de estas ideas. sin embargo, haber va más allá del enfoque 
simplemente jurídico y de la definición del régimen políti
co (democrático o autoritario) para analizar el impacto de 
las coaliciones sociopolíticas sobre el desarrollo económico. 
según este autor la razón por la cual los países de améri
ca latina no lograron despegar en el mismo momento que 
los países hoy desarrollados de américa del norte (Canadá 
y estados unidos) es fundamentalmente que el desarrollo se 
limitó a un sector reducido de la población asociado con el 
modelo de sustitución de importaciones, coalición que reu
nía a empresarios, funcionarios de estado y obreros de los 
sectores económicos más avanzados. para haber esta coali
ción desarrollista que prevaleció durante las décadas de 1950 
a 1970 logró efectivamente la industrialización de ciertos paí
ses del continente, pero los beneficios de este desarrollo fue
ron monopolizados por el pequeño círculo de la coalición 
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que hizo todo lo posible para bloquear la entrada de nuevos 
grupos. esto impidió el desarrollo de mercados eficientes, 
principalmente de los financieros (maurer y haber, 2004) 
y, por lo tanto, no permitió que el desarrollo se extendiera a 
otros sectores (haber, 1991; 1997). en resumen, fue el sur
gimiento de una coalición desarrollista –basada en la indus
trialización por sustitución de importaciones (IsI) y con el 
estado como actor principal– lo que impidió la expansión y 
profundización del desarrollo económico. 

en su libro de 1990 haggard anticipa y supera la perspec
tiva de haber; el análisis que hace del tránsito de Corea y 
taiwán de un crecimiento impulsado por la sustitución de 
importaciones hacia uno orientado a las exportaciones es 
mucho más complejo y dinámico. desde su perspectiva el 
crecimiento impulsado por las exportaciones lleva hacia un 
aumento de la competitividad del país, que a su vez necesi
ta la integración de un mayor nivel tecnológico, mano de 
obra mejor calificada y el desarrollo del mercado interno. 
el autor sostiene que ni méxico ni Brasil han podido alcan
zar este tipo de desarrollo. para explicarlo toma en cuenta 
tanto la fuerza relativa de los intereses productores del agro 
y los exportadores como la autonomía del estado frente a 
los intereses obreros y las coaliciones favorables a la IsI; aña
de, además, la capacidad social y política de la clase obrera 
industrial. esta dinámica de las relaciones entre los cuatro 
factores mencionados es esencial, según haggard, para per
mitir el desarrollo de un país; la capacidad de pasar de un 
crecimiento impulsado desde el interior por la sustitución 
de importaciones a otro atraído hacia el exterior por las ex
portaciones resulta crucial, pero sin abandonar la sustitución 
de importaciones ni la intervención del estado, que sigue 
siendo fuerte en el momento de transición en los casos de 
Corea y taiwán. sin embargo, cuando explica la situación de 
méxico y de Brasil haggard restringe su tesis y propone una 
explicación similar a la de haber: atribuye el hecho de que el 
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modelo de sustitución de importaciones no haya podido ser 
sustituido, como sucedió en taiwán y Corea, a que la coali
ción que se beneficiaba de la IsI no dio suficiente autonomía 
al estado para permitir que se relajara el proteccionismo de 
la industria nacional (haggard, 1990: 40). 

los análisis neoinstitucionales recientes, de los cuales el de 
rodrik es el más innovador, integran la idea de que las con
diciones de base difieren de país en país y que por ello las 
recetas ortodoxas universales para impulsar el desarrollo no 
funcionan. este autor examina diferentes casos que se des
vían de la norma según la cual el desarrollo económico es 
ampliamente controlado por el estado, principalmente en el 
caso de China. en relación con este país rodrik constata que 
las autoridades liberalizaron marginalmente la agricultura, 
pero conservaron la estructura de planificación central. de 
esta forma, permitieron que los campesinos vendieran libre
mente su excedente en el mercado después de haber cumpli
do sus obligaciones con el estado según el esquema del plan. 
así, el estímulo a los productores no tuvo las consecuencias 
fiscales propias de la liberalización. este sistema dual fue ex
tendiéndose poco a poco hacia otros sectores como el del ace
ro, el carbón y el mercado de trabajo. dicha forma de actuar 
permitió a China, según rodrik, tener eficacia económica sin 
generar pérdidas. otro ejemplo es el de la isla mauricio, don
de se combinaron, hasta los años ochenta, una zona interna 
de libre intercambio con un sector de mercado interno muy 
protegido. de esta manera, no se procedió a la liberalización 
generalizada de la economía, sino que se creó una zona fran
ca de maquiladoras, al tiempo que se protegía la coalición 
que se beneficiaba de la protección y que lógicamente se opo
nía a la apertura. esta zona abrió nuevas oportunidades de in
versión sin suprimir la protección de los sectores orientados a 
la sustitución de importaciones (rodrik, 2007: 2229). 

por lo tanto, según el autor, debe romperse con la idea 
de que es posible proporcionarle a los países recetas para 
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modificar sus instituciones. en cambio, deben analizarse di
chas instituciones con el fin de identificar las causas de su 
incapacidad para iniciar o sostener el desarrollo económico 
una vez que éste ha sido esbozado. no obstante, para ro
drik los resultados económicos positivos obtenidos en estos 
casos no representan el éxito de la heterodoxia económica, 
sino únicamente la obtención de resultados ortodoxos por 
medio de métodos e instituciones heterodoxas, las cuales no 
hicieron más que estimular el mercado, imponer derechos 
de propiedad y contribuir a la estabilidad macroeconómica 
(rodrik, 2007: 2324). rodrik sostiene que la mayoría de los 
países de américa latina no han logrado el desarrollo por
que no han podido sobrellevar el deterioro de los términos 
de intercambio ni los shocks de la tasa de interés de los años 
setenta y ochenta; sus instituciones no les han permitido en
frentar simultáneamente los ajustes macroeconómicos y los 
problemas distributivos. 

uno de los límites fundamentales generalizados del análi
sis neoinstitucionalista es que se despliega dentro de un mar
co normativo en el que la única vía posible de desarrollo es 
aquella dictada por los preceptos neoclásicos, que consiste en 
la prosperidad de un sistema de mercados autorregulados. in
cluso rodrik se ubica dentro del marco de la economía mains
tream en la medida en que acepta los principios básicos del 
neoliberalismo. admite que los países son diferentes y que 
este hecho invalida la posibilidad de aplicar recetas únicas y, 
por ende, las estrategias seguidas por el fmI y por el Banco 
mundial durante décadas. para esta escuela las instituciones 
son importantes (politics counts): el estado puede ser conside
rado el actor central del desarrollo económico, y las institu
ciones políticas y las organizaciones sociales son clave para 
enfrentar los conflictos distributivos en momentos de crisis. 

no obstante, aunque las recetas diverjan, el objetivo final 
es el mismo: una economía capitalista liberal forzosamente 
inmersa en la división internacional del trabajo; no hay otras 
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vías para el desarrollo. dicho de otro modo, rodrik recupera 
la idea de la intervención estatal para salvar el modelo liberal 
ricardiano. según rodrik, aunque los principios del “con
senso de Washington” son simple sentido común, las recetas 
que de ellos derivan son demasiado abstractas y por ende 
inaplicables a situaciones concretas. sostiene que existe poca 
relación entre los principios de la economía neoclásica y las 
recomendaciones específicas que pueden hacerse para “po
ner en práctica” dichos principios. para él existe una plura
lidad de aplicaciones de tales principios y, por ende, de vías 
para el desarrollo. según este autor, para poder poner en 
práctica los grandes principios de desarrollo del capitalismo 
éstos deben ubicarse dentro de cada contexto institucional 
y deben adoptarse medidas apropiadas para las realidades 
concretas de cada país, con la posibilidad de que su aplica
ción sea contrastante o incluso opuesta en diferentes países. 
para definir las medidas a tomar debe pasarse por un diag
nóstico previo de los problemas específicos que cierto tipo 
de desarrollo plantea para cada país. 

de esta manera, para todos estos autores el desarrollo es 
imposible fuera del financiamiento intermediado por los 
mercados financieros y de un crecimiento impulsado por las 
exportaciones en un mercado mundial competitivo que per
mita disciplinar los salarios. por lo tanto, como en las demás 
perspectivas discutidas, se trata de un punto de vista según el 
cual hay un modelo de capitalismo que es considerado ideal 
(el de estados unidos, un mercado autorregulado) y el resto 
de las economías se consideran formas imperfectas en rela
ción con este modelo. 

por otra parte, cuando se habla de las limitaciones de los 
desarrollos de los países latinoamericanos particulares tien
de a generalizarse a partir de un caso: por ejemplo, incluso 
si el razonamiento de haber puede aplicarse bastante bien 
a la situación de méxico no es aplicable para otros países de 
américa latina que, como argentina y Brasil, han pasado 
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por importantes transformaciones políticas. la situación de 
Brasil ha sido particular. los militares que tomaron el poder 
en 1964 profundizaron la IsI, combinando capitales extranje
ros y capital estatal para desarrollar una industria de bienes 
intermedios y de capital. por el contrario, en argentina la 
coalición que se construyó en torno a perón y al peronis
mo impulsó la sustitución de importaciones de los bienes 
de consumo duraderos, pero no fue capaz –o no tuvo la vo
luntad– de profundizar la IsI para asegurar la coherencia de 
su sistema productivo (teichmann, 1981). esta situación se 
agravó en un principio con las políticas monetarias de los mi
litares, y más adelante (en los años noventa) con la política 
neoliberal de menem y la sobrevaluación del tipo de cambio 
que provocó la estricta convertibilidad del peso con el dólar 
estadounidense. 

de hecho, en términos generales, para ninguno de los 
autores neoinstitucionales existen diferencias fundamen
tales entre los distintos países de américa latina. si bien 
podríamos haber pensado que era posible hablar de amé
rica latina en general durante la época de la IsI, ahora es 
imposible encontrar un modelo único de desarrollo en este 
continente. por ello, el enfoque neoinstitucionalista resulta 
inadecuado para explicar en cada país particular la ausencia 
del surgimiento de un capitalismo desarrollado. es necesa
rio, de esta manera, analizar los países del continente desde 
una perspectiva informada por las diferencias, y estudiarlos 
con base en una tipología que define distintos modos de 
desarrollo o de capitalismo. 

la perspectIva de este lIBro 

Frente a esta perspectiva dominante en la discusión sobre las 
economías de américa latina, en este libro defendemos la 
idea de que, del mismo modo que la escuela de las varieda
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des de capitalismo y la escuela de la regulación consideran 
la existencia de diferentes tipos de capitalismo en el mun
do desarrollado, en el continente latinoamericano estamos 
siendo testigos del surgimiento de diferentes tipos de capi
talismo, a pesar de que todavía no se han consolidado. la 
bibliografía que analiza américa latina desde la perspectiva 
de la escuela de las variedades de capitalismo (VdC) consi
dera que la principal característica del tipo de capitalismo 
que existe en este continente es la desigualdad, de la cual 
deriva el carácter jerárquico de las relaciones sociales que se 
extienden a todos los ámbitos, incluso al económico (schnei
der y soskice, 2009). la VdC analiza las economías desde la 
perspectiva de la empresa, concebida como el actor central 
de la economía capitalista. la conformación sociopolítica 
se considera el medio ambiente al cual deben adaptarse las 
empresas. el análisis se orienta al estudio de las relaciones 
que establece la empresa, tanto a nivel interno con sus tra
bajadores como a nivel externo con otras empresas, clientes, 
sindicatos, bancos y el estado (schneider y soskice, 2009: 
6). en este esquema las empresas actúan e interactúan en 
cinco esferas distintas que les imponen diferentes problemas 
de coordinación que deben resolver para poder funcionar. 
las distintas dimensiones que afectan a la empresa son las 
relaciones industriales, la formación profesional, la gober
nanza, las relaciones interempresa y la coordinación con sus 
propios asalariados (schneider y soskice, 2009: 7). según las 
formas en las que las empresas se coordinan para funcionar 
es posible distinguir dos tipos ideales de capitalismo, que se
ñalan los polos de un espectro en el que se ubican los distin
tos países. estos tipos ideales de política económica definen 
las maneras en las cuales las empresas de cada uno de ellos 
resuelven los problemas de coordinación con los distintos 
agentes con los que se relacionan y en las distintas esferas 
(schneider y soskice, 2009: 8). la existencia de dos tipos 
ideales significa que las distintas instituciones de cada esfera 
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son complementarias, es decir que se refuerzan mutuamente 
para resolver los problemas de coordinación en cada uno de 
los tipos. para esta escuela la complementariedad es defini
da, simplemente, como el aumento de la eficiencia de una 
institución por la existencia y acción de la otra. 

la escuela de la regulación cuestiona la VdC, en primer 
lugar porque no permite entender los capitalismos que exis
ten en otros países, como Japón y Francia, que no pueden 
ser definidos como una variante más o menos cercana de 
alguno de los dos definidos por hall y soskice, sino por el 
contrario como una variedad distinta. de hecho, no es posi
ble construir una tipología únicamente con datos empíricos, 
alejada completamente de una perspectiva deductiva. no tie
ne sentido construir tipos ideales simplemente agrupando o 
formando “clusters” con una serie de casos particulares en 
función de sus características. esta forma de proceder deja 
fuera casos únicos, representados por un solo país, como es 
el caso de Japón, y excluye otros casos verdaderamente hí
bridos, que son combinaciones de varias características de 
dos tipos ideales, como es el de Francia (théret, 2011). el 
análisis por clusters no puede entender que existan varias vías 
para países que no tienen instituciones de política social y de 
representación política completamente coherentes. por otra 
parte, las instituciones heredadas del pasado sólo son vistas 
como obstáculos al cambio y no como recursos políticos po
sibles para la innovación institucional (théret, 2011). 

otra crítica es que la escuela de las variedades del capita
lismo toma un solo eje para definir sus tipos: la empresa y sus 
relaciones internas y externas. Boyer plantea que cuando se 
toma un solo eje para construir una tipología éste puede ser
vir para construir una tipología totalmente distinta. de esta 
manera, con la misma lógica de hall y sokice, y tomando en 
cuenta la racionalidad de las empresas y su capacidad para 
enfrentar los retos de su entorno, no es posible entender el 
lugar de Japón en la tipología. de hecho, podríamos cons
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truir una tipología completamente distinta en la cual las em
presas de Japón y alemania siguen una lógica de alianza, las 
de Corea y Francia una lógica “dirigista” y finalmente las de 
taiwán e italia una lógica familiar. esto explica la demarche 
de la escuela de la regulación que dice que para construir 
una tipología5 hay que tomar en consideración 

las interdependencias y las fuerzas que aseguran la cohesión de 
un conjunto de instituciones, de organizaciones, de normas y de 
comportamientos. la noción de sistema empresarial permite in
corporar la totalidad de las instituciones que gobiernan las op
ciones organizacionales de las empresas e interrogarse sobre su 
grado de complementariedad […] el concepto de sistema social 
de producción (ssp) tiene el mismo objetivo que el de sistema 
empresarial, sólo que mientras que la problemática en términos 
del primero considera que la imitación y la creación de institu
ciones pertenecen esencialmente a las empresas, las ssp otorgan 
un papel determinante a la política, al constitucionalismo y al de
recho en la génesis de instituciones con respecto a las cuales las 
firmas deben enseguida determinarse en lo que se refiere a sus 
opciones organizacionales y sus estrategias (Boyer, 2002: 145). 

esto permite fundar una tipología de las variedades de ca
pitalismo o de los sistemas nacionales de protección social 
mediante un enfoque que esté en la intermediación entre la 
teorización deductiva y la inductiva o empírica cuando el en
foque de la escuela de las variedades de capitalismo o los de 
clustering son puramente empíricos (théret, 2004). Con esta 
perspectiva, la misma escuela de las VdC tendería a ampliar 
los tipos a medida que se afinan los conceptos y el análisis y 
se extiende geográficamente (Boyer, 2002: 145). 

5 Que dicho de paso no es el propósito principal de la escuela de la 
regulación, sino un producto secundario, que nosotros privilegiamos en 
este libro. 
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a la manera de la escuela de la regulación, en este libro 
no nos centramos en la empresa; no abordamos el estudio 
del capitalismo en américa latina desde la perspectiva del 
actor empresarial sometido a un ambiente que es más o me
nos funcional a su capacidad de innovación y producción, 
sino que nos centramos en el sistema de innovación y pro
ducción mismo. esto porque consideramos que las institu
ciones son “una codificación de las relaciones sociales fun
damentales” (Boyer, 2002: 136). y, dado que consideramos 
que las instituciones son la concreción de acuerdos más o 
menos duraderos del conflicto social, damos una importan
cia determinante a los conflictos sociales y a su traducción 
política en el espacio público (Boyer, 2002). de hecho, lo 
que nos interesa de las instituciones no son ellas mismas y 
la manera en la que resisten o permiten el cambio, sino la 
forma en la que los conflictos dan lugar a un compromiso 
que resulta en una institución, que puede ser tanto formal 
como informal; por ejemplo, el conflicto obreropatronal 
da lugar tanto a la contratación colectiva como a las ma
neras informales de regular el trabajo en la fábrica; en el 
ámbito electoral, tanto a las reglas electorales como a las 
relaciones clientelares. 

esto significa, a diferencia de lo que postula la escuela 
neoinstitucionalista, que las instituciones no son neutras, 
como piensa por ejemplo north en el caso de los costos de 
transacción. estos costos, como dice amable, no son “paga
dos” por la sociedad en abstracto sino por un sector especí
fico de la sociedad, por lo que puede beneficiar a otro. eso 
explica por qué en general existe un equilibro de situaciones 
que parecen totalmente disfuncionales o, como dice ama
ble, las instituciones no cambian aun en sociedades en las 
que los costos de transacción son muy elevados. esto sucede 
porque, aunque en abstracto parezca que los costos son muy 
elevados, el statu quo beneficia a alguien. es por ello que lo 
que nos interesa es entender los conflictos sociales que están 
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detrás de las instituciones y el contenido de los compromisos 
que los generan (amable, 2005). 

Finalmente, este libro es una continuación de trabajos 
anteriores (marquespereira y théret, 2001 y 2004; Bizberg, 
2004a y b) en los que hemos demostrado que méxico y Bra
sil, en la época de la sustitución de importaciones, podían 
ser considerados dos tipos ideales diferentes, por no decir 
opuestos, de configuraciones institucionales y de economías 
políticas. en dichos trabajos también poníamos en evidencia 
que las diferencias señaladas podían explicar las trayectorias 
divergentes que habían tomado los dos países a partir de la 
década de 1980 dentro del nuevo contexto internacional del 
“consenso de Washington”. para enriquecer esos primeros 
trabajos el presente libro se plantea tres objetivos. 

el primero es el de extender a argentina y a Chile el cam
po de aplicación del método comparativo “institucionalista 
histórico” y “topológico” previamente utilizado y confirmado 
por la diferencia creciente que separa méxico de Brasil. al 
integrar a argentina en nuestra reflexión nos proponemos 
especialmente probar la hipótesis de un posible impacto so
bre la trayectoria de desarrollo de las formas precisas que 
toma el federalismo en estos tres países mediante la mayor 
o menor capacidad del estado para establecer las políticas 
pertinentes según las diferentes formas. 

nuestro segundo objetivo es corregir algunos sesgos en la 
forma en la que abordamos la comparación en los trabajos 
anteriormente citados y que varios críticos ya han hecho no
tar. en el libro coordinado por alba y Bizberg (2004) se hacía 
énfasis sobre todo en el hecho de que, frente a cambios prin
cipalmente exógenos a los contextos nacionales, la recupera
ción de las instituciones en turno se daba en espacios sociales 
diferentes dentro de los dos países estudiados (el económico 
en Brasil y el político en méxico). así, se hacía énfasis por 
una parte en la dependencia de ruta (path dependency) de los 
recursos políticos que permitieron a los regímenes de susti
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tución de importaciones reaccionar ante las crisis, endóge
nas y luego exógenas, en las décadas de 1970 y 1980, y, por 
otra parte, en los requisitos de la coherencia institucional 
para orientar los cambios de régimen tanto político como 
económico en las décadas siguientes. esta forma estructural 
ampliamente deductiva de razonar y de interpretar la histo
ria tenía el inconveniente de dejar en segundo plano la parte 
de innovación propia de la actividad política orientada hacia 
el futuro, es decir, la acción colectiva que es la fuente última 
y el motor esencial del cambio y de la reproducción de las 
instituciones (sallum Jr., 2004: 103). es por ello que en este 
libro hacemos énfasis en que cada forma de estado “constitu
ye la materialización de coaliciones sociopolíticas distintas”. 

por ello, en la presente obra proponemos que todo cambio 
de régimen económico o político corresponde a un cambio 
de coalición (o bloque hegemónico) en el poder, o al menos 
a un cambio en las relaciones entre las fuerzas en la coalición 
en turno, incluso si este cambio parece resaltar las ideas del 
régimen y la conversión de las élites en turno hacia ideas 
nuevas. también conviene corregir el sesgo de la formaliza
ción topológica de las configuraciones institucionales que 
permite creer que los actores de los cambios son meros agen
tes defensores de estructuras que reaccionan mecánicamen
te ante perturbaciones del ambiente que amenazan su repro
ducción, como lo hace la escuela institucionalista (steinmo 
y thelen, 1992; haggard y Kauffmann, 2008, entre otros). 

nuestro tercer objetivo, que a decir verdad es para nosotros 
el más importante, es regresar sobre la idea –falsa, según opi
namos– de un modelo económico “latinoamericano” único 
que muchos autores siguen haciendo propia.6 es cierto que 

6 para un ejemplo reciente véase schneider y soskice (2009), que no 
obstante enriquece la perspectiva del enfoque de las “variantes del capi
talismo” (voc). en cuanto a nosotros, nos inscribimos en la perspectiva 
“institucional histórica” del enfoque regulacionista de la “diversidad de ca
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américa latina, a la luz de las desigualdades que reinan en 
la región, se distingue en bloque del resto del mundo y cons
tituye por lo tanto un conjunto territorial particular. pero si 
se analiza según el ángulo institucional y de la reorientación 
de la trayectoria económica de cada país que forma este con
junto durante los últimos 30 o 40 años, lo que importa son las 
diferencias que la separan. en efecto, en el movimiento de 
la mundialización comercial y de la globalización financiera 
asistimos menos a una convergencia que a una diferenciación 
acentuada de las economías latinoamericanas, a tal punto que 
Brasil aparece ahora como una potencia autónoma, miembro 
del club oficial de los cuatro o cinco grandes países llamados 
“emergentes”, mientras que méxico se hunde en una depen
dencia cada vez más estrecha de la economía estadouniden
se. argentina casi no ha dejado de oscilar entre grandes sal
tos hacia adelante y violentos retrocesos, de tal forma que 
la volatilidad de su trayectoria pasada vuelve difícil calcular 
probabilidades sobre su evolución futura. Chile, por su par
te, parece haber tenido éxito en su inserción internacional, 
pero muestra graves limitantes en lo que se refiere a la distri
bución de los frutos de esta inserción que amenazan con dar 
al traste con el modo en que se desarrolla ese país. 

es por ello que en este libro nos interesamos en las institu
ciones, en su resistencia al cambio y en la forma en la que se 
transforman, pero aún más en la dinámica de las relaciones 
sociales que las crean, mantienen y modifican. en los capí
tulos siguientes analizamos cómo las relaciones industriales 
y las políticas sociales se dirimen en torno al conflicto de la 
distribución de la riqueza que se crea en una sociedad de
terminada: el conflicto distributivo diverge en cada sociedad 
dependiendo de la fuerza y de la ideología del sindicalismo 

pitalismos” que concede mucha mayor atención a las especificidades de las 
trayectorias nacionales de desarrollo, sin abandonar la idea de construir 
tipos ideales de capitalismo en una cifra restringida (Boyer, 2002 y 2005). 
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y del empresariado, así como del papel del estado como me
diador e interventor en el conflicto. de igual manera, las po
líticas públicas y la fiscalidad derivan de otro conflicto ema
nado de una forma de acumulación privada y de su nivel de 
reparto por parte del estado. 

por otra parte, analizamos en este libro cómo algunos sis
temas políticos están más abiertos que otros a la acción de 
los actores sociales. por ejemplo, los sistemas con una estruc
tura federal más arraigada tienden a crear el espacio para 
la aparición de nuevos actores políticos y sociales y para la 
innovación social y económica, mientras que los sistemas 
más centralizados y centrados en las élites, en el límite de ser 
considerados sistemas políticos partidocráticos, permiten un 
menor espacio a la acción social y a la innovación política. 
los sistemas más abiertos, más descentralizados, fomentan 
una mayor redistribución y compromisos salariales más igua
litarios o con tendencia a la ecualización, mientras que los 
sistemas políticos más elitistas, más centralizados, más parti
docráticos, fomentan un modelo económico más desigual. 
los capítulos de alberto aziz y de Bruno théret analizan 
esta problemática. 

en otros capítulos abordamos la organización propiamen
te social, que depende de la fuerza de los actores sociales 
y de la autonomía del estado y sólo en parte de la apertu
ra del espacio político. en algunos países la sociedad civil 
organizada (en especial los sindicatos, pero no sólo ellos) 
ha logrado presionar, por una parte, por una mayor inter
vención del estado y, por la otra, por unas políticas sociales 
más universales y generosas. mientras que en el caso de los 
países de europa del norte y alemania la intervención del 
estado es menor en la medida en que los actores sociales 
son dominantes, en otros países, como los latinoamericanos, 
en los cuales los actores sociales están menos organizados y 
los intereses oligárquicos son más poderosos, el estado tie
ne que intervenir más activamente para que haya redistri
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bución. en estos casos se produce una alianza entre los sec
tores populares y el estado para modificar el statu quo, por 
ejemplo para ampliar los derechos sociales e incluso la base 
de la participación política. esto se da, en la actualidad, de 
manera distinta a lo que ocurrió durante las décadas de los 
años treinta y sesenta del siglo pasado y que se denominó la 
alianza nacionalpopular. en el presente la intervención del 
estado depende, por una parte, de una trayectoria de ruta, 
es decir de la historia del estado en cada país, y por otra del 
grado de centralización del sistema políticogeográfico. esto 
se discute en los capítulos de Bensusán y Bizberg, así como 
en el de Bizberg y théret. 

en última instancia, son las coaliciones sociales las que de
terminan la extensión del desarrollo económico, es decir la 
capacidad de un país para hacer que el crecimiento econó
mico sea un factor de desarrollo socialmente incluyente e 
integrador en el plano territorial. las diferencias entre ar
gentina, Brasil, méxico y Chile que se tomarán en considera
ción se engloban en cuatro aspectos: la coalición sociopolíti
ca dominante, las organizaciones sociales y su capacidad de 
regulación del mercado de trabajo, los regímenes monetario 
y financiero y la forma del estado. el capítulo de Bizberg y 
théret analiza la conformación de estas coaliciones, mien
tras que el de Jaime marquespereira y Víctor soria discute 
las formas propiamente económicas y monetarias que toman 
estos conflictos. 

más específicamente, en el capítulo 1, de ilán Bizberg, se 
construye una tipología de los capitalismos en américa latina 
sobre la base de una formalización analítica de la orientación 
económica, las relaciones estadoeconomía y la coordina
ción/presión del movimiento obrero definida por el carácter 
del sistema de relaciones industriales y del sistema de protec
ción social de los cuatro países analizados en este libro. esta 
tipología nos sirve como marco analítico para enmarcar las 
distintas partes que componen la obra, al tiempo que cons
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tituye en cierta manera las conclusiones de los trabajos indi
viduales y de las discusiones entre los miembros del equipo. 

mientras que el capítulo 1 es una formalización estática, 
estructural y sincrónica de la comparación entre los cuatro 
países que se tratan en este libro, el capítulo 2, de ilán Biz
berg y Bruno théret, que analiza las trayectorias históricas 
de los cuatro países, se sitúa en el plano diacrónico. en este 
capítulo se estudia en qué medida y de qué manera en mé
xico, Brasil y argentina y (con menor detalle) en Chile, las 
configuraciones sociopolíticas y económicas que existían du
rante el periodo de la sustitución de importaciones se han 
transformado en nuevas configuraciones coherentes frente 
a la globalización y a los procesos de integración regional. 
se analiza esta transformación desde la perspectiva de las 
coaliciones sociopolíticas que han construido las trayectorias 
económicas de los países que comparamos y se muestran las 
modalidades de acción de dichas coaliciones y su impacto 
sobre las formas de sindicalismo y las relaciones industriales, 
primero, y luego sobre las instituciones monetarias y finan
cieras y sobre la estructura del estado. 

en el capítulo 3 Bruno théret hace un análisis diferenciado 
de las formas de estado –de su genealogía y de su evolución– 
desde la perspectiva del federalismo y de sus relaciones con el 
sistema político y monetario. en tres de los cuatro países que 
tratamos en este libro las formas de estado no son unitarias 
sino federales. américa del norte exhibe los que podrían ca
lificarse como los dos grandes tipos ideales de federalismo, el 
modelo estadounidense –intraestatal y regulado por el merca
do (market-preserving)– y el modelo canadiense –interestatal y 
regulado por las políticas redistributivas (peace-preserving). apa
rentemente, las tres federaciones de américa latina –argenti
na, Brasil y méxico– se inspiran en el tipo ideal estadouniden
se y han retomado en gran medida ese modelo constitucional, 
aunque, como propone théret, no están reguladas por el 
mercado, sino por una gestión política y presupuestaria de los 
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conflictos entre sus diversos órdenes de gobierno que movi
liza el principio económico de centralizaciónredistribución 
(como en el caso canadiense). los regímenes monetarios 
de esas diversas federaciones son igualmente específicos. en 
otros términos, las relaciones entre lo político y lo económico 
son diferentes de estados unidos, y de una federación a otra. 
este capítulo tiene como objetivo mostrar esta diversidad de 
federalismos latinoamericanos, primera etapa hacia una apro
piación del impacto de esa diferenciación en las trayectorias 
económicas de cada uno de ellos. 

el cuarto capítulo, el de alberto aziz, es complementario 
al anterior en tanto que se centra en las trayectorias de los sis
temas políticos, más específicamente en su desarrollo demo
crático. en forma paralela a la pregunta de por qué algunos 
países se desarrollan más que otros, aziz se pregunta: ¿por 
qué unos países desarrollan democracias más estables, con 
mayor grado de institucionalidad, con mejores resultados y 
más apoyo ciudadano que otras? en este capítulo se define 
el tipo de estado, la construcción del régimen político que 
surgió de los procesos de transición democrática, la relación 
entre los poderes y las formas de representación político
electoral en argentina, Brasil y méxico. 

el quinto capítulo, de Jaime marquespereira y Víctor so
ria, aborda la comparación desde la perspectiva de la política 
macroeconómica y del papel central que en ella ocupa la 
moneda. se estudia cómo las políticas monetarias y cambia
rias en argentina, Brasil y méxico marcan diferentes posibili
dades de trayectorias de desarrollo. se indaga la posibilidad 
y las condiciones de una transición hacia un nuevo modo de 
desarrollo que le devolvería al mercado interno el papel 
de motor del crecimiento de largo plazo que antes tuvo, 
gracias a la política de industrialización por sustitución de 
importaciones. este análisis pretende esclarecer los procesos 
de emergencia de nuevas configuraciones institucionales, 
en continuidad con la problemática de la variedad de capi
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talismos, tal como la concibe la teoría de la regulación. se 
trata de verificar si la herencia común de Brasil, argentina y 
méxico, que los llevó a alcanzar niveles significativos de di
versificación de la estructura industrial, conduce o no a que 
compartan todavía una posibilidad estructural de transitar a 
un tipo de capitalismo avanzado, en el contexto del cambio 
actual de la economía internacional que le da peso creciente 
a las llamadas economías “emergentes”. 

para defender la idea de que existe una diversidad de ca
pitalismos en américa latina hasta ahora hemos analizado el 
estado, el régimen político y las políticas económicas. en el 
capítulo 6, de ilán Bizberg, se analiza el sistema nacional de 
protección social, y en el 7, de graciela Bensusán, el sistema 
de relaciones industriales, ambos centrales y complementa
rios para definir la variedad de los capitalismos, tanto para la 
escuela de las variedades del capitalismo como para la de 
la regulación. los sistemas de protección social y el de rela
ciones industriales son centrales para lo que la escuela de la 
regulación llama la relación salarial (rapport salarial), un con
cepto que debe ser entendido de manera más amplia que el 
mero salario pues incluye todas las reglas que definen el tra
bajo asalariado: además de la remuneración, la organización 
del trabajo, su duración, las perspectivas laborales, así como 
otros elementos indirectos del salario, como las prestaciones 
sociales. además, como dice Boyer, la relación salarial rebasa 
la relación entre el trabajador/sindicato y el empresario y 
concierne más o menos directamente al estado, que intervie
ne en la definición del derecho del trabajo y de la protección 
social. en este capítulo se analiza la complementariedad de 
la relación salarial con los tipos de capitalismo que existen 
en américa latina, desde la perspectiva de los sistemas de 
seguridad social. 

el capítulo 7, de graciela Bensusán, se concentra en el aná
lisis de la interacción entre las instituciones y los mercados de 
trabajo en los cuatro países a la luz de las transformaciones 
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operadas bajo distintas estrategias de desarrollo (estadocén
tricas vs. mercadocéntricas). se pregunta si, a la par de que 
no existe un solo tipo o modelo de capitalismo en la región, 
pueden identificarse diferentes trayectorias entre los países 
en lo que respecta a los sistemas de relaciones y políticas la
borales. analiza, además, si estas diferencias son significativas 
en lo que se refiere a su capacidad para corregir la pobreza 
y la desigualdad que se originan en los mercados de trabajo. 
se pregunta si se trata de diferencias que alteran los rasgos 
previos de los sistemas de relaciones laborales e inciden (o 
al menos buscan hacerlo) en los principales problemas de 
los mercados de trabajo en la región, como la marcada seg
mentación de dichos mercados y la asimetría de poder entre 
trabajo y capital. donde existen avances en aquellas metas, 
¿son éstos el resultado de políticas que se insertan en proce
sos de cambio estructural hacia la convergencia productiva 
que lleven a la generación de empleo de calidad o se expli
can por las condiciones excepcionalmente favorables para las 
exportaciones de commodities en los mercados mundiales o 
por los virajes en las alineaciones políticas de los gobiernos? 
en suma, ¿se traducen en reducciones sustanciales de los ni
veles de pobreza y desigualdad originados en los mercados 
de trabajo, sustentables en el largo plazo? 

Finalmente, el capítulo 8, de Carlos alba y Carlos Freire, 
aborda un tema que podría parecer fuera del marco general 
de la obra pero que, por el contrario, se sitúa perfectamente 
en él, sólo que desde la perspectiva de la globalización desde 
abajo, desde el punto de vista de lo que sucede a nivel de la 
relación entre los trabajadores informales y las autoridades 
de las dos ciudades más grandes de américa latina. los auto
res de este capítulo nos muestran cómo se distinguen las for
mas de organización social de los trabajadores informales en 
dos contextos distintos en lo que se refiere al sistema político 
y la tradición organizativa de la sociedad civil, y finalmente 
en dos tipos distintos de capitalismo. 
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para finalizar queremos agradecer especialmente al Cona
cyt por haber financiado de manera muy generosa este pro
yecto que nos ha ocupado en los últimos cinco años y que 
nos ha permitido no sólo estrechar los lazos académicos y 
amistosos con los miembros del equipo sino establecer una 
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i. tipos de Capitalismo 
en amériCa latina1 

Ilán BIzBerg 

méxico, Brasil, Chile y argentina, cuatro países que se dis
cuten en este libro, tuvieron trayectorias similares hasta 
principios de los años setenta, aunque han presentado di
vergencias desde entonces. el argumento principal es que 
dicha situación demuestra que, si bien durante el periodo 
de la industrialización por sustitución de importaciones (IsI) 
podía hablarse de una américa latina en general, ahora es 
imposible encontrar un modelo de desarrollo único en el 
continente. por lo tanto, defenderé la idea de que así como 
existen diferentes tipos de capitalismo en el mundo desa
rrollado, en este caso no nos enfrentamos a trayectorias dis
tintas con un mismo final, con un mismo modelo económi
co, sino que presenciamos el desarrollo de diferentes tipos 

1 Quiero agradecer a Christian suter y al World society studies por la 
invitación para presentar un texto previo en una conferencia en Zúrich 
en 2010, publicado posteriormente en el Swiss Journal of Sociology, vol. 37, 
núm. 2, 2011, en donde se discutieron muchas ideas del presente artícu
lo; a renato Boschi y Flavio gaitán por sus comentarios al primer borra
dor en una conferencia en río de Janeiro en 2011; a Kathryn hochstetler, 
scott B. martin y Kenneth C. shadlen por sus comentarios durante la 
presentación en lasasan Francisco en 2012 y a los miembros del semina
rio del Centro de estudios internacionales de el Colegio de méxico por 
sus comentarios. 
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de capitalismo en américa latina, aunque todavía no estén 
consolidados. 

la bibliografía que considera los diferentes tipos de ca
pitalismo apunta lo siguiente: mientras algunos regímenes 
son liberales y están basados en el mercado (estados uni
dos), otros están más coordinados por los actores sociales 
(alemania, europa del norte) (hall y soskice, 2001); en 
algunos el estado juega un papel esencial (Francia), e in
cluso hay otros en los que los conglomerados de banca e 
industria desempeñan el papel principal ( Japón y Corea) 
(amable, 2005; Boyer, 2005). la bibliografía que discute la 
situación latinoamericana desde esta perspectiva considera 
que el elemento principal que define el tipo de capitalismo 
en el continente es que las sociedades sean heterogéneas y 
jerárquicas (schneider, ross y soskice, 2009). esta perspecti
va considera que en américa latina existe un modelo único, 
el jerárquico, y que a partir de esta característica se definen 
la orientación económica, el papel del estado, las relacio
nes industriales y el sistema de bienestar, con un resultado 
único que en muchos sentidos es una variante deficiente de 
la economía de libre mercado definida por hall y soskice. 
aunque comparto la perspectiva de que la desigualdad y la 
jerarquización son elementos centrales en el caso de améri
ca latina, pretendo probar que las dimensiones que definen 
los diferentes tipos de capitalismo no se determinan por esas 
características, sino que se combinan de diversas maneras 
para configurar variantes dentro de la amplia categoría del 
capitalismo. 

en este capítulo se formalizarán las determinantes defi
nidas tanto por la escuela de las variedades del capitalismo 
como por la escuela de la regulación en tres dimensiones 
diferentes: la forma en la que los países se integraron a la 
economía mundial (si se basaron en el mercado interno o en 
el externo), la relación entre estado y economía (definida, 
entre otras cosas, por el carácter con que cada país se integró 
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a la economía mundial: si lo hizo de una manera proactiva, 
defensiva o más bien pasiva)2 y, en tercer lugar, lo que la es
cuela de la regulación llama el rapport salarial o relación sa
larial (definida por las relaciones económicas, políticas y so
ciales entre estado, empresarios y sindicatos y que incluye el 
sistema de relaciones industriales y el sistema de bienestar).3 

hay al menos tres países de américa latina en los que 
puede observarse que la estructura económica y la confor
mación sociopolítica, es decir, la orientación económica, el 
papel del estado y la relación salarial se complementan lo 
suficiente como para apuntar hacia un tipo ideal, aunque 
todavía no esté totalmente consolidado. 

podemos identificar dos tipos de capitalismo en los que 
el papel del estado es significativo. en el primer tipo el es
tado desempeña un papel central para orientar la econo
mía hacia el mercado interno (lo que no excluye que las 
exportaciones sean significativas, especialmente en materias 
primas), así como para guiar al país hacia una integración 
activa en la economía mundial; tanto los sindicatos como las 
organizaciones empresariales son fuertes y ejercen presión 
sobre el gobierno, pero también son capaces de coordinar 
sus acciones con él. de este modelo decimos que es un capi
talismo guiado por el estado con orientación interna (una 
formalización de las características de la economía brasile
ña). en el segundo tipo de capitalismo el estado tiene un pa
pel subsidiario: el de regular y defender el capital nacional 
con la implementación de medidas contracíclicas; los acto
res sociales son débiles, la coordinación entre los sindicatos 

2 esta característica definirá una de las principales diferencias entre 
méxico y Chile: el carácter defensivo frente a la integración por parte del 
segundo contra el carácter pasivo del primero, aunque de hecho ambos 
países son muy similares en términos de orientación económica y configu
ración sociopolítica. 

3 no es posible incluir otros elementos relevantes, como los sistemas de 
educación y cualificación, ni el sistema político, por falta de espacio. 
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y el capital es casi inexistente y su relación es principalmente 
conflictiva; el sistema de relaciones industriales está domi
nado por la flexibilidad y el sistema de bienestar es residual, 
orientado hacia el asistencialismo. a este modelo podemos 
llamarlo un capitalismo regulado por el estado con orienta
ción externa (una formalización de las características de la 
economía chilena). 

un tercer tipo de capitalismo, desarticulado debido a que 
la configuración de la estructura productiva se lleva a cabo 
en el exterior, presenta una intervención estatal débil, una 
coordinación entre sindicatos y capital prácticamente inexis
tente a causa de la debilidad de los actores sociales, un siste
ma de relaciones industriales dominado por la flexibilidad y 
un sistema de bienestar residual y asistencialista; este mode
lo es llamado capitalismo de subcontratación internacional 
(una formalización de la economía mexicana). 

después de la gran crisis de 20012002 argentina reorien
tó su economía hacia el mercado interno de forma similar 
a la de Brasil, pero no es del todo cierto que el suyo pueda 
considerarse un tipo de capitalismo, dado que no tiene ase
gurada la sustentabilidad y depende de las variaciones de la 
situación política. 

podemos identificar un modelo adicional de capitalismo 
existente en américa latina (que no analizamos en este li
bro), el tipo rentista –siguiendo a Boyer–, que podría no 
ser considerado capitalista en absoluto pues las relaciones 
sociopolíticas no llevan al incremento de la inversión o a la 
innovación, sino que son “puramente” redistributivas; tanto 
las relaciones sociopolíticas como las económicas están de
finidas por la existencia de recursos en manos del estado, 
que son distribuidos sin ningún fin productivo. este modelo 
existe en Venezuela y parcialmente en ecuador y Bolivia; de 
hecho, muchos de los países latinoamericanos comparten es
tas características en cierta medida, aunque no desempeñan 
una función central, como en estos últimos. 
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la década de 1970, época de dIvergencIa 

entre trayectorIas sImIlares 

antes de analizar la relación estática y sincrónica entre las 
dimensiones arriba definidas las analizaré de forma diacróni
ca. existe una amplia bibliografía sobre patrones de depen
dencia que, si bien aceptamos, consideramos que deberían 
hacer menos referencia a las instituciones que a los actores 
sociales y a las coaliciones que las han construido, en este 
caso a las coaliciones industrializadoras de los cuatro países 
referidos. aunque la mayor parte de la bibliografía sobre 
américa latina considera que todos estos países siguieron 
prácticamente el mismo modelo de industrialización por sus
titución de importaciones –tuvieron los mismos problemas y 
fracasaron casi por las mismas razones– hay diferencias cru
ciales entre ellos. según se analiza en un artículo innovador 
de marquespereira y Bruno théret (2004), méxico y Brasil 
siguieron un camino similar de desarrollo económico basa
do en estructuras sociopolíticas muy diferentes, hasta que 
estas últimas comenzaron a determinar la evolución econó
mica y empezaron a funcionar de forma complementaria en 
Brasil y de forma no complementaria en méxico. de hecho, 
en la década de los años setenta, cuando américa latina en
frentaba una de sus crisis recurrentes en la balanza de pagos, 
estos dos países empezaron a divergir en aspectos importan
tes: Brasil, gobernado por juntas militares que fundaban su 
legitimidad en el continuo crecimiento económico, enfrentó 
la crisis directamente y adoptó la sustitución de importacio
nes de bienes intermedios y de capital para poder reducir 
su dependencia externa, al tiempo que empezó a abrir su 
sistema político para resolver problemas de legitimidad. el 
destino de méxico fue encontrar vastas reservas petroleras y 
convertirse en un importante exportador; las enormes canti
dades de crédito externo que el gobierno mexicano adquirió 
en vista de su condición le permitieron a los gobiernos priís
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tas retrasar la transformación de su esquema de sustitución 
de importaciones y mantener su régimen político autorita
rio e incluyente a lo largo de la década de los años setenta 
(marquespereira y théret, 2004). 

aunque durante esta década el estado mexicano haya in
vertido también en acero e industria pesada, como automo
tores y maquinaria, el descubrimiento de enormes cantida
des de reservas de petróleo permitió que méxico se fuera 
por el camino fácil. hubo también un fundamento político 
en esta decisión: méxico llegó a la década de los años setenta 
bajo el régimen priísta, un régimen civilautoritario que de
pendía tanto del control que ejercía sobre las organizaciones 
populares como de su legitimidad revolucionaria. este era 
un régimen incluyente, autoritario y corporativista que con
trastaba con los regímenes militares excluyentes del Cono 
sur. a causa de la amenaza que representaron el movimien
to estudiantil de finales de los años sesenta y el movimiento 
obrero de principios de los setenta, el régimen se preocupó 
más por mantener la estabilidad política que por la viabili
dad del sistema económico (Bizberg, 2004). tanto el descu
brimiento de las reservas petroleras como la posibilidad de 
contraer deuda parecían representar la solución perfecta al 
dilema de cómo profundizar el modelo de sustitución de im
portaciones y al mismo tiempo mantener la redistribución y 
las concesiones para la clase empresarial protegida. aunque 
el estado mexicano trató de hacer ambas cosas a la vez, ter
minó por cumplir principalmente con lo segundo, mientras 
seguía expandiendo su plataforma petrolera y su deuda. 

la crisis de 1982 volvió a poner en riesgo las bases indus
triales de los países latinoamericanos. en el caso de méxico 
puso en evidencia la debilidad de su base industrial y la fragi
lidad del modelo redistributivo basado en las exportaciones 
petroleras y en la deuda. Cuando en 1981 cayeron los precios 
del petróleo y subieron las tasas de interés simultáneamente, 
méxico suspendió el pago de la deuda y tuvo que recurrir al 
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fmI, el cual le impuso medidas draconianas. la combinación 
de la catástrofe financiera y las recetas de la institución in
ternacional convenció a muchos líderes mexicanos de que 
el país tenía que abandonar el modelo de sustitución de im
portaciones y orientar su economía hacia el mercado exter
no. en el lapso de un sexenio méxico abrió radicalmente 
su economía y abandonó la política industrial prácticamente 
sin oposición alguna. el nuevo modelo guiado por las expor
taciones llevó a una excepcional expansión de la industria 
maquiladora y, una vez que el gobierno hubo abandonado 
la idea de apoyar una política industrial que integrara la 
producción local y los sectores dominados por el capital ex
tranjero, a la asimilación de otras industrias exportadoras al 
modelo de subcontratación, pues se pensaba que este era un 
proceso que se desarrollaría naturalmente sin necesidad de 
una política industrial que lo acompañara. 

Brasil siguió la trayectoria opuesta. el esquema económico 
que implementaron las juntas militares fue de crecimiento 
acelerado sin distribución alguna (hermann, 2005a). este 
modelo de crecimiento alcanzó su límite a principios de los 
años ochenta, cuando el contexto financiero internacional 
se alteró radicalmente (hermann, 2005b). entonces Brasil 
tuvo que depender únicamente de sus recursos para poder 
enfrentar el desequilibrio creado por el crecimiento econó
mico bajo un panorama de distribución de riqueza extrema
damente desigual, lo opuesto al modelo económico fordista 
que prevaleció en estados unidos y europa occidental du
rante los 30 años que siguieron a la segunda guerra mun
dial. la situación derivó finalmente en una hiperinflación 
rampante, mientras que el conflicto redistributivo no podía 
ser controlado en el contexto de un proceso de democrati
zación en el que las fuerzas sociales eran muy activas y no 
tenían intención de pagar el costo de la adaptación. aunque 
esta situación fue extremadamente costosa en términos so
ciales, en especial para los sectores que no estaban cubiertos 
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por la indexación, sirvió de obstáculo para la desindustria
lización causada por la liberalización bajo presión externa 
(marquespereira y théret, 2004); esto significó que Brasil 
pudo conservar su base industrial y transitar hacia la demo
cracia. 

en contraste, Chile y argentina abandonaron la sustitu
ción de importaciones en 1973 y 1978 respectivamente (Ca
nelo, 2009). los militares que gobernaron Chile de 1973 a 
1989, y argentina de 1976 a 1983, tenían como propósito 
principal liberar la política de la presión popular para con
seguir la “despolitización” del estado. el hecho de que en 
ambos países el movimiento obrero estuviera tan vinculado 
con el sistema político explica tanto la virulencia del ejército 
como el predominio de la lógica política sobre la económi
ca.4 los militares en argentina y Chile abrieron la economía, 
redujeron el peso del estado y limitaron la redistribución. 
ambos países habían respondido a la crisis de la balanza de 

4 mientras que el ejército brasileño tuvo el mismo propósito de “despo
litización” del estado luego de las intensas movilizaciones sindicales que 
caracterizaron el periodo presidencial de goulart, al que habían derro
cado, los sindicatos brasileños no estaban tan arraigados en el sistema po
lítico como lo estaban los peronistas en argentina o los sindicatos en el 
partido socialista de Chile; las medidas políticas y represivas que tomaron 
fueron menos radicales, al igual que las medidas económicas. además, los 
militares tomaron el poder en Brasil antes de la crisis de los años setenta, 
un momento en el que aún no había alternativa al modelo de sustitución 
de importaciones, o acaso cuando éste todavía no tenía la hegemonía que 
alcanzó a mediados de los años ochenta. el ejército brasileño siguió mu
chas de las políticas económicoestructuralistas que habían estado en boga 
en el país, aunque redujo su impacto redistributivo y, sobre todo, eliminó 
este mecanismo de los sindicatos. por otro lado, los gobiernos militares 
–al igual que los civiles de antes y después– concebían su país como una 
potencia regional e internacional que necesitaba una sólida base econó
mica, lo que significaba autosuficiencia en industria pesada, maquinaria 
y armamento (sallum, 2010). esto condujo a la junta brasileña a optar 
por la profundización de la industrialización, en lugar de inclinarse por la 
apertura económica. 
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pagos de los años setenta con la imposición de un nuevo mo
delo económico (para argentina véase rapoport, 2005: 600
701; para Chile, Ffrenchdavis, 2003 y silva, 2007). tanto en 
Chile como en argentina las severas dictaduras extendieron 
la agenda económica liberal, aplastaron a los sindicatos y en
carcelaron o mataron incluso a los líderes sindicales y políti
cos más moderados. 

un rasgo común de los diversos sistemas económicos lati
noamericanos fue la marcada intervención estatal durante el 
periodo de la sustitución de importaciones. méxico y Brasil 
son probablemente los dos países con mayor intervención es
tatal en américa latina; sin embargo, también hay marcadas 
diferencias entre ambos. en méxico la revolución condujo 
al establecimiento de un estado fuerte y centralizado tanto 
en el ámbito económico como en el político; el hecho de ha
ber surgido de una revolución violenta que duró siete años 
hizo que la principal preocupación del gobierno fuera pre
servar la estabilidad social y política. Cuando el sistema polí
tico mexicano se estabilizó, en la década de los años treinta, 
lo hizo sobre la base de una alianza nacionalpopular que 
descansaba en las clases trabajadoras y en las organizaciones 
campesinas. este sistema dio mayor importancia, en aras del 
control político, a la redistribución que al crecimiento eco
nómico hasta finales de los años setenta. esto implicó que, 
aunque el crecimiento de la economía fuera central como 
fuente de legitimidad, la redistribución era más significati
va en el contexto del pacto nacionalpopular y servía como 
complemento de su esencia revolucionaria (Bizberg, 2004). 

en Brasil, con la toma del poder por Vargas en 1930, pero 
sobre todo con el establecimiento del Estado Novo en 1937, 
el estado se convirtió en un actor modernizador de la socie
dad y la economía. por otro lado, Brasil experimentó conti
nuos cambios de régimen: después del régimen autoritario 
de Vargas transitó hacia uno democrático entre 1944 y 1964, 
y de ahí a un periodo militar que duró hasta 1985, fecha en 
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que regresó a la democracia. Cada nuevo régimen tenía que 
legitimarse, y el crecimiento económico era crucial para tal 
propósito. por lo tanto, mientras que el estado mexicano se 
concentró en la estabilidad política y la redistribución entre 
las décadas de 1930 y 1970, estableció como sus principales 
preocupaciones el control de precios y la estabilidad de la 
tasa de cambio y se convirtió en un régimen monetarista en 
términos de su política económica, el estado brasileño tuvo 
como mayor preocupación el crecimiento económico a ex
pensas incluso de la inflación y la devaluación, por lo que 
puede decirse que su política económica fue estructuralista 
(marquespereira y théret, 2004). 

el estado mexicano, al dar prioridad a la distribución por 
encima del crecimiento económico durante los años seten
ta, profundizó la dependencia de su estructura económica 
frente al petróleo y la deuda; así, su situación en 1982 era 
tan frágil que tuvo que abandonar su papel como actor de 
desarrollo en una medida mucho más radical que el estado 
brasileño. por el contrario, el estado en Brasil conservó su 
capacidad de acción; los militares que tomaron el poder en 
1964 no tenían planes de desmantelarlo, pues pretendían 
convertirse en potencia regional. 

el ejército argentino (que permaneció en el poder de 
1976 a 1983) se planteó destruir el sindicalismo, pues consi
deraba que ejercía demasiada presión sobre el estado. pero, 
a diferencia de su contraparte chilena, el ejército argentino 
nunca tuvo la fuerza necesaria para conseguir su propósito. 
su incapacidad para reducir la presión sindical le impidió 
tanto consolidar el régimen político como implementar las 
medidas liberales de forma tan radical como el gobierno de 
pinochet. Fue hasta los dos gobiernos peronistas de menem 
que argentina consiguió la privatización masiva y la ejecu
ción de las políticas del “consenso de Washington” (Boschi y 
gaitán, 2009). 
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el análIsIs sIncrónIco 

Articulación con la economía mundial 

méxico y Chile comparten la misma orientación económi
ca, y aunque Brasil y argentina exporten cada vez más ma
terias primas y productos industriales sus economías están 
orientadas fundamentalmente hacia el mercado interno. los 
datos relacionados con el peso de las exportaciones en am
bos grupos de países confirman lo siguiente: mientras que 
en Brasil, argentina y Chile la demanda agregada mantiene 
un equilibrio entre mercado externo e interno, para el caso 
de méxico el mercado externo es mucho más significativo. 
el impacto de las exportaciones en el crecimiento del pIB en 
méxico fue de 58% entre los años 2000 y 2008, y de 67% para 
la década anterior (19902000); para Chile los porcentajes 
fueron del 48 y el 39% respectivamente. en contraste, para 
Brasil y argentina las cifras son de 27 y 29%, respectivamen
te, para el periodo entre 2000 y 2008. de hecho, para el mis
mo periodo el efecto neto del intercambio con el exterior 
sobre la demanda interna (exportaciones menos importacio
nes) en méxico es muy negativo (–18%), y mucho más para 
el caso de Chile (–52.1%), mientras que en Brasil es negativo 
en una proporción mucho menor (–6%), y en argentina la 
relación es apenas positiva (0.6%). es importante mencio
nar que mientras la situación en méxico y Chile se agravó 
durante la primera década del presente siglo con respecto a 
la década anterior, la situación de Brasil y argentina ha me
jorado en esos periodos. durante los años noventa el efecto 
del comercio exterior en el crecimiento de méxico fue de 
–4.4% en Chile de –0.8%, en Brasil de –13.7% y en argenti
na de –11.8%. esto demuestra el giro que Brasil y argentina 
han dado hacia la activación de su mercado interno desde 
principios de este siglo, argumento que sostengo el presente 
libro (datos de Bensusán y moreno Brid, 2012). 
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por otro lado, aunque méxico y Chile compartan la carac
terística de que el crecimiento de sus economías depende 
fuertemente de las exportaciones y que puede llamárseles 
“economías guiadas por el exterior”, ambas exportan dife
rentes tipos de productos: méxico exporta más del 70% de 
productos manufacturados y Chile exporta cerca del 90% 
de bienes primarios y manufacturas basadas en materias pri
mas (datos para 2008 de la cepal, división de Comercio inter
nacional e integración). sin embargo, hay una característica 
importante de la economía mexicana: sus exportaciones han 
tenido un crecimiento impresionante, pues pasaron de 30 
691 millones de dólares en 1988 a 200 000 mdd en 2011. 
a pesar de esto, las importaciones del país crecieron en la 
misma proporción, pues pasaron de 28 082 a 196 967 mdd 
por año desde 1988 hasta el primer semestre del 2011. estos 
datos muestran una desconexión entre la plataforma expor
tadora y la producción interna, así como una integración ex
tremadamente pobre de la producción nacional con el sector 
externo, lo que explica el pobre crecimiento de la economía 
mexicana. de hecho, la base exportadora mexicana está vin
culada con el mercado externo, principalmente estados uni
dos, lo que justifica que califiquemos la economía mexicana 
como una de subcontratación internacional (palma, 2005; 
dussel peters, 2006; ibarra, 2008; puyana y romero, 2009). 

aunque tanto Brasil como argentina basen sus economías 
en el mercado interno ambos son grandes exportadores de 
bienes primarios. las exportaciones brasileñas de bienes pri
marios o manufacturas basadas en ellos ascienden al 60%; 
en argentina la proporción alcanza casi el 70% (datos para 
2008 de la cepal, división de Comercio internacional e inte
gración). 

estas diferencias se complementan con variantes que ata
ñen al carácter de la integración en la economía internacio
nal, mientras que las singularidades de Brasil, Chile y méxi
co resultan muy claras. dicho carácter está muy relacionado 
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con las características del estado discutidas previamente. 
en el caso de Brasil y argentina, con autonomía del estado 
desde 2003, la intervención estatal ha determinado que la 
integración en la economía internacional sea proactiva, lo 
que se ha traducido en una intervención activa dentro del 
mercado de divisas para mantener un tipo de cambio compe
titivo (langellier, 2010). en contraste, el gobierno mexicano 
rara vez interviene en el mercado de divisas; el banco central 
interviene vendiendo dólares cuando el peso sufre devalua
ciones importantes, lo que ha conducido a sobrevaluaciones 
del peso mexicano durante las últimas dos décadas. 

el estado chileno, aunque no participa en la economía, 
regula eficientemente sus relaciones económicas con el ex
terior e interviene en el mercado de divisas cuando es ne
cesario. durante los años noventa, y hasta mediados de la 
primera década del siglo xxI, el estado chileno impuso un 
control (encaje) a las inversiones de portafolio extranjeras 
que limitó su impredecibilidad. Finalmente, el estado se ha 
dedicado a diversificar su mercado externo con la firma de 
tratados de libre comercio con un gran número de países. 
aunque méxico también ha firmado varios tratados de este 
tipo su diversificación ha sido insignificante, y la concentra
ción y dependencia con el mercado estadounidense siguen 
siendo enormes: el 85% de las exportaciones van hacia este 
país. por otro lado, mientras que los estados brasileño, argen
tino y chileno han intervenido e implementado mecanismos 
para intervenir de manera contracíclica durante las crisis 
económicas, el gobierno mexicano ha limitado al máximo su 
intervención (Bizberg, 2011). por último, mientras que en 
Brasil y argentina el estado impone ciertas restricciones a las 
importaciones en determinados momentos (recientemente 
se restringió la importación de automóviles provenientes de 
méxico), en méxico y Chile los gobiernos no hacen lo propio. 

las características anteriores determinan los factores por 
los cuales hemos considerado que méxico presenta una in
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tegración dependiente o pasiva frente al mercado mundial 
y complementa su dependencia de la inversión extranjera 
dentro de una desarticulada lógica regional de subcontra
tación; por su parte, Brasil tiene una lógica de integración 
proactiva u ofensiva que argentina ha adoptado también 
desde 2003; el estado chileno muestra una postura defensiva 
frente al capital extranjero y a las fluctuaciones de la eco
nomía internacional, al tiempo que tiene carácter liberal y 
de laissez faire en lo que concierne a la inversión productiva 
(véase el cuadro 1). 

Intervención estatal 

desde los años setenta y hasta mediados de los ochenta en 
la mayoría de los países se dio un giro en la intervención es
tatal. pero al igual que había diferencias significativas en las 
características de la intervención estatal y de las coaliciones 
que apoyaban el modelo de la sustitución de importaciones y 
su profundización, hubo diferencias en cuanto al tiempo de 
las reformas y la magnitud del repliegue estatal de la econo
mía. una diferencia crucial a este respecto es la situación po
lítica existente en el momento del repliegue: autoritarismo 
en méxico y en Chile; democracia en Brasil y en argentina. 

Frente a la crisis de 1982 el estado mexicano abrió su eco
nomía a los capitales productivos y financieros, privatizó sus 
empresas, abandonó los subsidios a la industria y a los ejidos, 
descentralizó la educación y los servicios de salud y optó por 
una política social asistencialista (Barba, 2007; Valencia lo
melí, 2008). pudo hacerlo sin ninguna resistencia política o 
social, pues preservaba la estructura autoritaria del régimen; 
había conseguido liberalizar únicamente el proceso electo
ral y conservaba el control de las organizaciones populares. 
de acuerdo con la nueva lógica de mercado el estado empe
zó a fungir como instancia regulatoria; sin embargo, la forma 
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en que realizó las privatizaciones de sus empresas y la mane
ra en que concibió el repliegue de la economía debilitaron 
considerablemente su capacidad de regulación. esta es la 
razón por la que la estructura de la economía mexicana está 
plagada de monopolios y oligopolios que se han formado en 
varias áreas como la telefonía, la banca, los medios de comu
nicación, la industria cementera, la distribución comercial, 
etcétera. 

el caso de Brasil, como ya se mencionó, es muy diferente. 
la estructura económica del país hizo menos frágil el estado 
durante la crisis y tuvo menos presión para la liberalización. 
por otro lado, el hecho de que el país se democratizara antes 
de que se implementaran las políticas neoliberales permitió 
que se opusieran los actores sociales, entre ellos las uniones 
sindicales y el pt, ambos actores cruciales dentro del proceso 
de democratización. tanto la presencia de un movimiento 
sindical respaldado por un partido político disciplinado (el 
partido de los trabajadores), como la existencia de una socie
dad civil muy activa, que se oponía al “consenso de Washing
ton”, fueron cruciales para este propósito. por otro lado, el 
fragmentado y descentralizado sistema político brasileño no 
logró construir una coalición política capaz de implementar 
el desmantelamiento radical del estado intervencionista. de 
esta forma, la resistencia y la falta de cohesión para imple
mentar políticas neoliberales le han granjeado a Brasil ser el 
país latinoamericano en donde el estado logró conservar la 
mayor cantidad de poderes dentro de la ola neoliberal de los 
años ochenta y noventa. 

el caso chileno fue similar al argentino hasta principios de 
los años ochenta, pero tras la crisis económica de 19831984 
el gobierno abandonó el enfoque puramente monetarista 
que había dominado hasta ese momento y empezó a favore
cer una economía basada en la industrialización de materias 
primas (cobre, productos de la agroindustria –pescado, vino, 
frutos secos–, pulpa de madera, etc.) con un considerable 
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apoyo estatal (rodrick, 2010). los productos forestales em
pezaron a ser subsidiados desde el régimen de pinochet; el 
gobierno financiaba investigación y desarrollo para la indus
tria vinícola, mientras que la industria del salmón le debe 
mucho al apoyo de Fundación Chile, una empresa semipúbli
ca. el gobierno de pinochet conservó la industria del cobre 
bajo control estatal (Boschi y gaitán, 2009: 11). durante los 
gobiernos de la Concertación, en los años noventa, el estado 
aplicó un impuesto a la entrada de capitales de portafolio 
para reducir la inestabilidad. también constituyó un fondo 
basado en los recursos de la exportación del cobre para usar
lo de manera anticíclica en tiempos de crisis. de esta forma, 
el estado chileno implementó lo que algunos han llamado 
un estado autónomo con una relación cooperativa con el 
sector privado (silva, 2007: 79). 

sin duda fue el gobierno argentino el que procedió más 
radicalmente para la liberalización durante los años noventa. 
esto se logró gracias a la complicidad del gobierno de me
nem con una parte de los sindicatos peronistas, luego de que 
la cgt se dividiera por la decisión de aceptar las medidas a 
cambio de conservar el control de las obras sociales; los disi
dentes de la cgt crearon la cta, y ambos grupos se reunifica
ron nuevamente durante el gobierno de Kirchner. esto fue lo 
que permitió que el repliegue estatal dentro de la economía 
llegara tan lejos en este país (Boschi y gaitán, 2008). 

hay una diferencia importante entre argentina y Chile: 
mientras que los militares chilenos conservaron la propie
dad del cobre y de la compañía estatal Codelco, el gobier
no argentino privatizó la compañía petrolera ypf. el estado 
mexicano, por el contrario, retuvo ciertos sectores estraté
gicos como el de la electricidad y el petróleo, y tampoco ha 
privatizado el agua ni los servicios postales. el hecho de que 
en méxico, Brasil y Chile el estado haya mantenido el con
trol de sectores estratégicos de la economía no es importante 
sólo en términos de su habilidad para regular la economía, 
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sino también para su financiamiento, especialmente con res
pecto al tipo de cambio.5 mientras que en Brasil, méxico y 
Chile el estado tiene la capacidad de participar en el comer
cio exterior con exportaciones propias, en argentina esto no 
es posible. no obstante, hay grandes diferencias en la forma 
en que cada uno de estos países administra sus recursos: en 
el caso de méxico, pemex se utiliza principalmente como 
fuente de ingreso para el presupuesto estatal, lo que explica 
parcialmente tanto la baja capacidad del estado mexicano 
para elevar lo impuestos como su carácter “rentista”. parte 
de los recursos del cobre en el caso chileno se resguardan en 
un fondo de estabilización. en Brasil las reservas petroleras 
se descubrieron mucho más tarde y en condiciones de ex
tracción más complejas, y forzaron a petrobras a convertirse 
en una compañía muy dinámica, con carácter de “autarquía” 
financiera. 

también existen diferencias en los sistemas financieros 
de estos países en términos de propiedad estatal y nacional. 
mientras que Brasil mantuvo una mayor proporción de ban
cos bajo control nacional, en argentina y méxico hubo pro
cesos más radicales de desnacionalización de la banca en los 
años noventa, que llegaron al 61%. aunque méxico resistió 
las privatizaciones masivas hasta la crisis de 19941995, des
pués de ésta el 85% de los bancos nacionales fueron adqui
ridos por bancos extranjeros. en Brasil el porcentaje de ban
cos en manos extranjeras es únicamente del 49% (Boschi y 
gaitán, 2008). además, el estado brasileño todavía dispone 
de un instrumento de promoción de desarrollo sin parangón 
en américa latina: el Banco nacional de desarrollo econó
mico y social (Bndes). de hecho, el Bndes ha expandido sus 
operaciones desde principios de la década del 2000, maneja 
una quinta parte de las finanzas del sector privado brasileño 

5 esta es una de las razones principales por las que el gobierno de Cris
tina Kirchner nacionalizó la compañía petrolera en 2012. 
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y se ha convertido en la primera fuente de financiamiento 
a largo plazo (santana, 2011; hochstetler y montero, 2012). 
también ha constituido un factor importante para la disponi
bilidad de crédito durante la crisis global como parte de una 
agresiva política anticíclica. de 1999 a 2009 sus egresos como 
porcentaje del pIB crecieron del 3% a un imprevisto 8.5%, 
aunque en 2011 se redujeron al 5.5% (hochstetler y monte
ro, 2011). sin embargo, aunque el incremento en su acción 
ha buscado convertir el banco en el actor principal de una 
política industrial renovada del gobierno brasileño (alrede
dor de la mitad de sus inversiones están enfocadas a la indus
tria), la mayoría de sus préstamos se concentran en unas po
cas compañías de gran tamaño que siempre han dominado 
la economía brasileña y a las que se les asignan los préstamos 
más grandes: petrobras, Vale, electrobras, etc. (hochstetler y 
montero, 2012). 

en contraste, el Banco nacional de desarrollo (Banade) 
en argentina se privatizó en los años ochenta y la banca de 
desarrollo mexicana redujo dramáticamente su intervención 
y limitó su alcance. méxico conservó seis bancos de desarro
llo, de los cuales en Banco nacional de Comercio exterior 
(Bancomext) y nacional Financiera (nafin) fueron los más 
importantes. este último se creó en 1934 y fue el banco de 
desarrollo mexicano más importante del periodo de la IsI. 
en términos de activos ambos son los mayores bancos de 
américa latina, pero su impacto se ha reducido al verse 
restringidas sus funciones. nafin disminuyó su papel como 
promotor de la economía nacional a partir de la crisis de 
1982, y su repliegue se intensificó con la apertura comercial 
y financiera en la década de 1990. así, los créditos a la inver
sión productiva se recortaron 70% entre 1996 y 2004, y nafin 
se limitó a servir de garantía para los créditos ofrecidos por 
los bancos comerciales a las pequeñas y medianas empresas. 
nafin también concentró su actividad en el “factoraje”, que 
consiste en pagar a las pequeñas y medianas empresas las fac



     

 

Bizberg comppleto.indd   60 6/20/14   11:33 AM

60 Ilán BIzBerg 

turas debidas por otras empresas. Finalmente, funge como 
intermediario de los fondos recibidos por el gobierno mexi
cano y las organizaciones internacionales para los diferentes 
programas económicos y sociales (manrique, 2007: 111113). 

además, en argentina, méxico y Chile la experiencia gu
bernamental que se consolidó durante los años de interven
ción pública en la economía fue desmantelada y las reformas 
liberales fueron implementadas por grupos de gobierno sin 
un proyecto alternativo para el papel que el estado debe des
empeñar dentro de una economía globalizada. en méxico, 
por ejemplo, los llamados tecnócratas prescindieron de los 
funcionarios del periodo de la sustitución de importaciones 
en todas las dependencias. en argentina las reformas se im
plementaron mediante decretos presidenciales; en méxico y 
Chile por gobiernos autoritarios sin contrapeso de las orga
nizaciones sociales o de una burocracia desarrollista. en el 
caso de Brasil el gradualismo y las reformas relativamente re
trasadas le permitieron preservar el núcleo de la experiencia 
técnica y burocrática, que era considerable, especialmente 
en el sector económico y en el banco de desarrollo, el Bndes 

(evans, 1995: 61; sikkink, 1988). incluso cuando estos fun
cionarios se convirtieron en agentes de la privatización logra
ron proteger algunas instituciones, puesto que tenían una 
visión general de la acción estatal, promovieron privatizacio
nes y reformas menos radicales o avanzaron con una pers
pectiva integral de lo que quedó en manos del estado bajo la 
estructura económica del país (Boschi y gaitán, 2008). 

después de la crisis de 20012003 las cosas cambiaron ra
dicalmente en argentina. los gobiernos de Kirchner (2003
2007) y de Fernández (20072012) han dado marcha atrás 
a este camino en muchos sentidos, y ha aumentado la in
tervención estatal en la economía. argentina adoptó una 
política de control de la tasa de cambio con el fin de que 
el peso no se sobrevaluara y mermara el proceso de reindus
trialización que empezó con la crisis de 20012002, cuando 
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la moneda sufrió una fuerte devaluación, el país se vio priva
do de préstamos externos y las importaciones se redujeron 
drásticamente (Wylde, 2010). el estado implantó –de forma 
poco política– impuestos a las exportaciones de productos 
agrícolas, volvió a nacionalizar los fondos de pensiones que 
estaban basados en la capitalización y restableció el sistema 
de “pay as you go” en 2008. 

la presión fiscal es uno de los indicadores más claros y 
elocuentes de la capacidad del estado para intervenir en 
la economía. en la gráfica 1 puede observarse una marca
da diferencia entre dos grupos de países: Brasilargentina y 
méxicoChile. el hecho de que la presión fiscal en Chile haya 
ido en aumento (5% en 20 años), mientras que en méxico 
ha habido estagnación (y de hecho, se ha reducido), es un 
indicador del cambio relativo en el paradigma liberal que ha 
suscrito el primero. 

gráfica 1. presión fiscal 

(incluyendo contribuciones de seguridad social)(% pIB)
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Sindicatos, relaciones industriales y regímenes de bienestar 

tanto las relaciones industriales y laborales como las polí
ticas sociales son cruciales para definir los diversos tipos 
de capitalismo (hall y soskice, 2001; Becker, 2011). en los 
sistemas más coherentes ambos aspectos se complementan 
con otras dimensiones (Boyer, 2005; amable, 2005; Bizberg 
y théret, 2012; Bizberg, 2011) y, a grandes rasgos, sus carac
terísticas determinan el carácter de cada tipo de capitalismo. 
mientras que en el capitalismo liberal el estado benefactor 
residual y la débil organización laboral son complementarios 
del proceso manufacturero basado en la innovación radical 
(que requiere flexibilidad dentro del mercado de trabajo), 
en los capitalismos estatistas y corporativos europeos las re
laciones entre el bienestar y la industria son muy estrechas, 
pero al mismo tiempo dependientes de la situación laboral 
de los individuos y de sectores económicos específicos, una 
condición complementaria de la producción basada en la in
novación incremental y en un alto nivel de calificación. en el 
capitalismo socialdemócrata las relaciones industriales son a 
la vez centralizadas y flexibles, con un régimen de bienestar 
universal y generoso complementario de la competitividad 
e innovación basadas en la resolución de problemas sociales 
y económicos (Boyer, 2005: 529532). lo que queda abso
lutamente claro es que la coordinación entre el estado y el 
trabajo, como en alemania, o la coordinación entre actores, 
como en los países socialdemócratas de europa del norte, 
así como un estado de bienestar más generoso y desmercan
tilizador (espingandersen, 1990) dependen de la fuerza de 
los actores sociales y, en primer lugar, de las organizaciones 
obreras. 

en el caso de los países latinoamericanos tanto el trabajo 
como la política social o bien contribuyen con la orientación 
económica guiada por el mercado interno a través de un cre
cimiento dirigido de los salarios (Brasil y argentina) o bien 
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compensan las fallas en una economía de mercado basada 
en el capital extranjero (méxico y Chile). y, a la inversa, la si
tuación del trabajo en cada país depende de su relación con 
la democratización y la implementación de medidas libera
les en la historia reciente. en los casos tanto de Brasil como 
de argentina lo que explica la presencia y la fuerza de las 
organizaciones obreras es el papel central que éstas desem
peñaron en la transición hacia la democracia y sus relaciones 
con los gobiernos actuales: el pt en Brasil y el peronismo en 
los gobiernos de Kirchner y Fernández en argentina. en los 
casos de méxico y Chile, si bien el sector obrero fue significa
tivo hasta cierto punto para la democratización después fue 
efectivamente desmovilizado, por los respectivos gobiernos 
del prI a finales de los años setenta para el caso de méxico y 
por la oposición política frente a los gobiernos militares en 
Chile, tras el referéndum ganado contra pinochet a finales 
de los años ochenta. 

la periodicidad de las transiciones económicas y políticas 
también fue de central importancia. en el caso de Brasil y ar
gentina la liberalización de la economía sucedió después de 
la democratización, lo que determinó que fuera menos radi
cal (aunque en el caso de argentina se radicalizó durante el 
gobierno peronista de menem con el apoyo de parte del mo
vimiento obrero) y menos ofensiva contra las organizaciones 
obreras y el régimen de bienestar. tanto en el caso mexicano 
como en el chileno la liberalización de la economía y, por 
lo tanto, la flexibilización del sistema de relaciones indus
triales, el debilitamiento de sindicatos y el desmantelamiento 
del estado de bienestar se lograron sin ninguna resistencia 
por parte de la oposición social o política, pues se llevaron a 
cabo bajo un gobierno autoritario, esto es, antes del proceso 
de democratización. 

méxico y Chile son los países en los que las relaciones in
dustriales han sufrido desregulaciones más radicales. en am
bos las negociaciones se dan a nivel local (por empresa), y en 
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la actualidad el movimiento laboral se encuentra atomizado. 
tradicionalmente, los sindicatos chilenos eran más podero
sos en el ámbito político, a través del partido socialista, y las 
negociaciones se daban a nivel de ramo. lo que se consiguió 
durante los primeros años de dictadura por medio de severas 
represiones obtuvo carácter legal con la ley laboral de 1979, 
la cual prohibió el involucramiento de partidos políticos en 
asuntos sindicales y huelgas y estableció que las negociacio
nes colectivas se hicieran a nivel local, por planta y no por 
sector industrial. la ley también impuso relaciones industria
les muy flexibles, en las que los empleados podían ser despe
didos sin razón alguna, con mínimas compensaciones, y los 
trabajadores en huelga eran fácilmente sustituidos. aunque 
con la democratización creció considerablemente el número 
de sindicatos, éstos son más pequeños y las tasas sindicales 
son bajas: 15.3% (Zapata, 1992; Barrera, 1994). 

en el caso de méxico las relaciones corporativas que pre
valecieron desde la década de los años treinta han desapare
cido casi por completo. en contraste con Chile, la desregu
lación se logró sin las desapariciones o asesinatos de cientos 
de líderes sindicales ni cambios en la legislación; las leyes 
son prácticamente las mismas, pero lo que se ha hecho en 
muchos casos ha sido burlarlas. las relaciones internas de 
las empresas se flexibilizaron radicalmente durante los años 
ochenta y noventa; antes la contratación de un trabajador 
se efectuaba por medio del sindicato, mientras que ahora 
este derecho pertenece al patrón, en la mayoría de los casos 
sin negociación de por medio. los cambios en el proceso 
productivo y la organización obrera son también competen
cia casi exclusiva del patrón. y aunque los sectores más di
námicos y estratégicos (petróleo, educación, salud, telefonía 
y transportes) siguen teniendo protección sindical, la vasta 
mayoría de los lugares de trabajo (industria maquiladora, 
construcción, comercio, servicios, pequeñas y medianas em
presas, industrias de autopartes) no cuentan con sindicatos 
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o éstos sólo existen en papel (los llamados sindicatos de 
protección). Que la legislación mexicana no haya cambia
do ha sido un reclamo constante del sector empresarial, el 
cual teme un cambio de condiciones si la izquierda llegara al 
poder. sin embargo, esta situación le ha permitido al sector 
tecnócrata del prI y a los gobiernos panistas (desde el año 
2000) continuar imponiendo un control estatal sobre los sin
dicatos a través de una serie de mecanismos: negociaciones 
con los sindicatos tradicionales que aseguran “lealtad” al go
bierno a cambio de privilegios, la facultad de la secretaría 
del trabajo para registrar sindicatos, declarar si una huelga 
es legal o ilegal y fijar salarios, así como la aprobación del 
control directo de los sindicatos por parte de los patrones a 
través de los sindicatos de protección. el control continuo 
de las uniones sindicales por medio de los instrumentos de 
la estructura corporativa (pero ya desprovista de la relación 
corporativa en sí misma) ha sido totalmente funcional para 
este propósito (Bensusán, 2008). de hecho, la densidad sin
dical en méxico descendió de alrededor del 20% en los años 
setenta al 10.3% en 2002 (lawrence e ishikawa, 2005: 157). 

en argentina el sindicalismo, que controlaba la salud y las 
pensiones, tenía un carácter más social; además, las negocia
ciones sobre las condiciones laborales se hacían efectivamen
te a nivel del ramo laboral, pues no tenían mucho arraigo 
a nivel de planta. esta situación permitió que la flexibiliza
ción se implementara sin mayores cambios legislativos. en 
la década de los años noventa el gobierno de menem trató 
de imponer por decreto las negociaciones a nivel local y los 
aumentos salariales ligados a la productividad. además, trató 
de “privatizar” los servicios de salud, las llamadas obras so
ciales, que son administradas por los sindicatos. aunque se 
aceptó la flexibilización, ni las negociaciones a nivel local ni 
la privatización de los servicios de salud llegaron muy lejos, 
en parte a causa de las negociaciones con la principal confe
deración sindical, la peronista cgt, que aceptó la flexibiliza
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ción –y otras medidas tales como la privatización de empresas 
públicas– a cambio de mantener su control sobre las obras 
sociales. los sindicatos tuvieron éxito tanto para resistir los 
intentos por descentralizar las negociaciones como para evi
tar que les quitaran el control de las obras sociales (munck, 
2004: 11). el hecho de que el gobierno de menem haya teni
do que negociar con los sindicatos llevó paradójicamente a 
un programa radical de privatización acompañado del man
tenimiento de la fuerza sindical, la cual ha sido reactivada 
con los gobiernos de Kirchner y de Fernández (etchemendy 
y Collier, 2007). en términos comparativos, las organizacio
nes obreras en argentina han logrado conservarse bien; con 
una densidad sindical de alrededor del 37% presentan una 
de las cifras más altas en américa latina. sin embargo, el re
sultado del apoyo concedido a menem por ciertos grupos fue 
la división del peronismo y la disminución de la proporción 
de la clase trabajadora activa que organiza (palomino, 2000). 

Con la llegada de néstor Kirchner a la presidencia, en 
2003, las políticas sociales y laborales tuvieron un cambio ra
dical con respecto a las de los periodos de menem y alfonsín. 
el gobierno argentino reafirmó su alianza con los sindicatos 
peronistas con el nombramiento de un afamado abogado la
boral a la cabeza del ministerio de trabajo que, al contrario 
de lo que sucedía durante los años de menem, promovió las 
relaciones industriales por ramo en lugar de por empresa (pa
lomino y trajtemberg, 2006: 49). además, la acción sindical y 
el aumento de los niveles de inspección por parte del minis
terio de trabajo llevaron hacia un incremento sustancial en 
los registros del trabajo formal, que contrastan ampliamente 
con la tendencia anterior de informalidad y subcontratación. 
de esta forma, la cobertura de negociación colectiva aumen
tó de 1.6 millones de trabajadores en 2003 a 3.5 millones 
en 2006, al tiempo que aumentaron los salarios mínimos, se 
redujo la brecha entre los salarios altos y los bajos y se refor
zaron los recursos para los fondos de pensiones; esto fue el 
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resultado tanto del alza en los salarios como de una mayor 
extensión de la cobertura (palomino y trajtemberg, 2006: 52
55). de acuerdo con algunos analistas, durante el año 2003 
y una vez más durante la crisis reciente, con medidas como 
la renacionalización de los fondos de pensiones en 2008, se 
suscitó un punto de inflexión en donde se abandonaron tan
to el antiguo modelo socioeconómico, basado en el mercado 
externo, como la flexibilización y la privatización del sistema 
de bienestar para caminar hacia un modelo de desarrollo 
que pretendía equilibrar los mercados externo e interno y 
articular las políticas económicas y sociales para el desarro
llo de este último (novick, lengyel y sarabia, 2009: 272). 

aunque en Brasil –como en el resto del continente– las 
relaciones industriales se han flexibilizado, el sindicalismo 
ha logrado mantener un grado importante de autonomía y 
capacidad de acción. esto se debe, por un lado, a que el mo
vimiento obrero fue un actor central tanto en la democrati
zación como en las discusiones que condujeron al replantea
miento de la Constitución en 1988, y por otro lado, a que el 
movimiento nunca perdió su carácter de interlocutor frente 
al gobierno, incluso frente a los más liberales. durante la pre
sidencia de Cardoso el gobierno promovió las negociaciones 
entre patrones y trabajadores (las llamadas camaras sectoriais, 
de carácter tripartito), con el fin de establecer las condicio
nes para la modernización y el crecimiento de la producción 
en algunas ramas de la economía. más recientemente, bajo 
la presidencia del pt, un partido con bases sindicales amplias 
con lula a la cabeza, el gobierno estableció instituciones de 
negociación: los trabajadores participaron en la negociación 
de la ley laboral y en el tripartito Consejo económicosocial. 
desde los años ochenta los sindicatos han conseguido impo
ner la representación local a través de delegados en algunas 
de las empresas más grandes. también lograron sindicalizar 
ciertos sectores que antes no estaban bien organizados, como 
el campesino (Bizberg, 2004). de hecho, aunque en realidad 
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los sindicatos son pequeños en cuanto a afiliación, el total 
de los grupos sindicalizados ha crecido considerablemente; 
la densidad sindical en Brasil, de 17.3% en 2001, es alta en 
comparación con el resto de américa latina (lawrence e 
ishikawa, 2005: 157). 

lo más importante en esta discusión enfocada en la polí
tica laboral es que en Brasil y argentina existe una relativa 
coordinación/presión por parte de un movimiento sindical 
activo complementario a la economía orientada hacia el mer
cado interno, mientras que en el caso de méxico y Chile la 
debilidad obrera, la baja densidad sindical y la atomización 
son complementarias de una economía basada en la compe
titividad externa: en el caso de Chile esto implica negociacio
nes descentralizadas que garantizan incrementos salariales 
por empresa que dependen de las condiciones locales y que 
no sobrepasan los niveles de productividad (miotti, Que
nan y torija, 2012); en méxico, una economía basada en la 
represión salarial con el fin de atraer capital extranjero den
tro de un esquema de subcontratación. 

lo anterior puede observarse claramente en la forma con
trastante en la que ha evolucionado el salario mínimo real 
en cada uno de estos países (gráfica 2). durante los últimos 
cuatro años se ha dado un crecimiento significativo de los sa
larios mínimos en Brasil y argentina que no sólo ha servido 
para reducir la brecha entre los trabajadores mejor y peor 
pagados y disminuir la desigualdad, sino también como una 
política económica encaminada a expandir el mercado in
terno. debe considerarse que el crecimiento del salario mí
nimo tiene un impacto sobre las pensiones, los beneficios de 
desempleo, las contribuciones, etc., pues se calculan sobre 
esa base. en febrero de 2009 el salario mínimo en Brasil era 
de casi el doble que en el año 2000, en términos constantes 
(oIt, 2009). en contraste, tanto en Chile como en méxico 
los salarios mínimos se han mantenido bajo control, con la 
diferencia importante de que en Chile están constantemente 



     

 

Bizberg comppleto.indd   70 6/20/14   11:33 AM

70 Ilán BIzBerg 

gráfica 2. evolución del salario mínimo real, año base 2000 
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fuente: elaborada con datos de la oIt, Panorama laboral 2011, lima, 
oIt/oficina regional para américa latina y el Caribe, 2011, p. 144. 

por encima de la inflación, mientras que en méxico durante 
varios años ha habido una pérdida en el poder adquisitivo. 

otros componentes de las relaciones industriales que afec
tan el crecimiento del mercado interno son la inspección del 
trabajo y las negociaciones colectivas, ambos con un impac
to en la formalización del mercado laboral y el nivel de los 
salarios. en méxico no se han dado avances a este respecto: 
la informalización ha crecido, al igual que los sindicatos de 
protección que no mantienen negociaciones colectivas; el 
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efecto en los salarios, tanto en el mínimo como en el medio, 
ha sido negativo. Chile, por su parte, ha tenido éxito en la 
formalización de los trabajadores; el sector informal se ha 
reducido a alrededor del 22% como resultado del crecimien
to económico y de las inspecciones laborales, en lugar de la 
negociación colectiva. en los otros tres países la cifra era de 
alrededor del 45% en 2003 (Quenan y Velut, 2011: 52). sin 
embargo, algunos autores consideran que los resultados en 
Chile se han logrado a expensas de un considerable descenso 
en las condiciones de los trabajos formales (Bensusán, 2008). 
en los casos de Brasil y argentina (desde 2004) se ha hecho 
un esfuerzo consistente en ambos aspectos, y como resultado 
ha habido una expansión importante en la formalización del 
empleo (oIt, 2009; dedecca, 2010; Bensusán, 2010). 

la política de bienestar es resultado de un contrato social 
entre trabajadores, estado y patrones que tiene un impacto a 
corto plazo en la economía a través de las pensiones, las com
pensaciones del desempleo, la inversión en salud y el gasto 
público, y un impacto a mediano y largo plazo a través del 
crecimiento de la productividad. Brasil y argentina (desde 
2003) han expandido sus regímenes de bienestar, mientras 
que Chile y méxico han girado hacia el asistencialismo. 

en Chile es donde más profundamente se ha modificado 
el régimen de bienestar, y de hecho es el único país en el que 
puede hablarse de su desmantelamiento. Bajo el régimen de 
pinochet el sistema de pensiones incluyente se privatizó y se 
convirtió en un esquema de capitalización pleno; el ejérci
to privatizó el sistema de salud y reorientó la política social 
hacia un esquema de asistencia focalizada. así, el sistema de 
pensiones chileno pasó de un esquema de “pay as you go” a 
uno de capitalización individual, y los servicios de salud fue
ron descentralizados hacia los municipios, lo que obligó a los 
trabajadores a adquirir seguros de salud. aunque los gobier
nos democráticos aceptaron el modelo económico adoptado 
por la dictadura, pues constituía la base de un consenso que 
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había permitido una transición suave hacia la democracia, sí 
modificaron en cierto sentido el sistema de relaciones indus
triales y ajustaron algunas políticas sociales, preservando, sin 
embargo, el carácter liberal/asistencial tanto del régimen 
de bienestar como del sistema de relaciones industriales; 
además, extendieron la cobertura de salud y establecieron 
seguros para los trabajadores que no habían acumulado lo 
suficiente para tener una pensión digna. 

el gobierno de lagos instituyó una pensión mínima para 
aquellos que no alcanzaran a tener dicho nivel de capitaliza
ción. por otro lado, como las instituciones de salud previsio
nal (isapres) privadas sólo cubrían al 16% de la población y 
no trataban muchas de las enfermedades más comunes entre 
los chilenos, los últimos dos gobiernos impusieron estánda
res para incluirlos y extendieron los servicios de salud pú
blica hasta cubrir al 70% de la población (mesalago, 2009: 
13). en 2008 el gobierno de Bachelet implementó una re
forma social que incluía la afiliación obligatoria para todos 
los trabajadores a un sistema de salud independiente para el 
año 20166 y la universalización de una pensión gratuita para 
los pobres. además, se flexibilizó el acceso para los ancianos 
a las pensiones de paga (mesalago, 2009: 1516). aunque 
sin duda Chile no ha abandonado su modelo económico 
orientado hacia el mercado externo ni su carácter liberal, en 
el que la racionalidad económica prima sobre la social, cier
tamente ha corregido los elementos más injustos de las refor
mas sociales implementadas por la dictadura (riesco, 2009). 

sin embargo, la cobertura de la mayoría de la población 
se ha logrado bajo condiciones un tanto paradójicas que re
velan las limitaciones de las reformas de los gobiernos demo
cráticos: el sector público ha terminado subsidiando al priva
do. de hecho, el estado es subsidiario del sector privado en 
el sentido más llano del término, puesto que no sólo cubre a 

6 en contraste, en méxico la afiliación al seguro popular es voluntaria. 
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los pobres que no pueden pagar los seguros de salud priva
dos sino que “recoge” a los individuos cuando ya no son re
dituables para las compañías de seguros que los aseguraron 
cuando tenían empleo, eran jóvenes y gozaban de buena sa
lud, una vez que se han retirado, son viejos y están enfermos. 

asimismo, es necesario mencionar que casi no se ha he
cho nada para mejorar la situación del sistema educativo, la 
cual provocó la primera crisis social que tuvo que enfrentar 
la presidencia de Bachelet y que sigue en explosión hasta la 
fecha. esto resulta comprensible cuando uno se percata de 
que Chile gasta únicamente el 0.5% del pIB en educación, 
uno de los niveles más bajos a nivel mundial, y que las cuotas 
universitarias representan el 41% del pIB per cápita, unas de 
las más altas en el mundo (Koschützke, 2012: 20). 

el régimen de bienestar en méxico se vinculaba directa
mente con las necesidades del prI; era la forma en que el 
estado intercambiaba beneficios por el control de las orga
nizaciones sociales bajo un esquema corporativo. desde la 
llegada de los “tecnócratas” al poder y con el consecuente 
distanciamiento entre el estado y las organizaciones sociales 
el estado benefactor empezó a evolucionar hacia un esque
ma más universal, sin perder sus rasgos minimalistas. desde 
mediados de los años noventa los programas sociales han 
virado decididamente hacia el asistencialismo (Valencia lo
melí, 2008). el principal programa social, oportunidades, 
enfocado a los sectores más pobres, hasta el momento abarca 
5 800 000 familias y se complementa con el seguro popular, 
un programa de salud descentralizado, administrado por los 
estados de la república y financiado con recursos tanto lo
cales como federales. este programa pretende extender la 
cobertura de salud a toda la población que no está asegurada 
por los sistemas públicos tradicionales (Imss e Issste), pero 
no ha logrado atraer a la gran mayoría de los trabajadores 
del sector informal, ya que para afiliarse se verían obligados 
a contribuir con una cuota, cuyo monto dependería de los 



     

 

Bizberg comppleto.indd   74 6/20/14   11:33 AM

74 Ilán BIzBerg 

ingresos. de acuerdo con la ocde, el seguro popular ha au
mentado la cobertura en salud a cerca del 80% de la po
blación, aunque el gasto público y la infraestructura en esta 
materia no han crecido en la misma proporción (Bizberg y 
martin, 2012). de hecho, según datos de la cepal, en el año 
2000 había 0.8 camas de hospital por cada 1 000 habitantes 
en méxico, y en 2010 la proporción bajó a 0.7; en Brasil ha
bía 2.5 en 2005, en argentina 2.1 en 2010 y en Chile 2.3 
(cepal, 2011). por otro lado, el porcentaje del gasto en salud 
que tiene que ser cubierto por los propios pacientes se ha 
reducido marginalmente de 51.9 a 49% (reforma, 2012); 
en contraste, en Brasil ha descendido a alrededor del 32% 
(Becerrilmontekio, 2011). 

durante el primer gobierno tecnócrata (19881994) los re
cursos para los programas de asistencia provenían de las pri
vatizaciones de empresas estatales. desde entonces el gobier
no tuvo que empezar a desmantelar el sistema de bienestar 
corporativo para poder financiarlo, y para esto transformó los 
sistemas de pensiones de “pay as you go” de los trabajadores 
del sector privado a un sistema de capitalización individual 
en 1995 y los del sector público en 2007, copiando el modelo 
chileno que desde 1995 ya estaba siendo cuestionado. 

desde 2003 Brasil y argentina contrastan ampliamente 
con los dos casos anteriores, pues sus regímenes de bienestar 
no fueron modificados radicalmente, sobre todo en el caso 
de Brasil. el hecho de que las organizaciones obreras hayan 
sido un actor significativo en este país y que desde el año 
2003 gobierne el pt, un partido con raíces en las centrales 
sindicales –especialmente en la cut–, no ha significado so
lamente que los sindicatos hayan sido convocados a discutir 
asuntos concernientes a la política laboral y social, sino que 
su presencia y presión han obligado al gobierno a extender 
el régimen de bienestar. 

Brasil no sólo ha evitado reducir su régimen de bienestar 
sino que incluso ha avanzado hacia su universalización en la 
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última década. el ejército centralizó el régimen brasileño en 
1967 para poder arrebatarle el control a los sindicatos. de 
esta forma, el estado benefactor se volvió menos corporativo 
–y por lo tanto más universalista– sin dejar de ser minimalis
ta y clientelista. además, Brasil no redujo su gasto en salud 
y educación, como hizo la mayoría de los países latinoame
ricanos en los años noventa (lautier, 2007: 53). tampoco 
abandonó el sistema de pensiones de “pay as you go” y ni si
quiera instituyó un sistema mixto. de hecho, la Constitución 
de 1988, puesta en marcha con una muy activa participación 
de la sociedad civil, definió la universalización como una de 
las principales metas del estado de bienestar, lo que sirvió 
para ejercer presión en los gobiernos siguientes para expan
dir las políticas sociales. esto se cumplió especialmente en 
el caso del sistema de salud con la creación del sus (sistema 
unificado de salud) que, basado en el sistema universal bri
tánico, el British national health service, extendió rápida
mente la oferta a servicios de salud gratuitos: en 2003 el 79% 
de la población usaba regularmente estos servicios y el 57% 
de las intervenciones eran financiadas por el estado, el 26% 
por planes privados –al menos parcialmente– y el 15% por el 
paciente mismo. en lo referente a la hospitalización, el sus 

financiaba el 68% de los casos, mientras que los planes priva
dos el 24% (lautier, 2007: 5657). el programa más importan
te de asistencia, Bolsa Familia, se expandió en términos tanto 
de recursos como de cobertura para alcanzar a casi 50 millo
nes de personas en 2009 (dowbor, 2009: 194). además, se 
ampliaron las pensiones para los trabajadores rurales: desde 
1991, 12.8 millones de personas obtienen un salario mínimo. 

otro programa de asistencia social, el Bpc (Benefício de 
prestação Continuada), cubre a alrededor de 2.7 millones de 
ancianos o incapacitados de más de 65 años y que habitan un 
hogar con ingresos menores a un cuarto del salario mínimo 
(lautier, 2007: 6062). Finalmente, Brasil fue el primer país 
relevante en el mundo en instituir (en 2004) un ingreso bá
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sico de ciudadanía, llamado renda Básica de Cidadania, que 
se proponía cubrir a todos los brasileños para 2008 y sustituir 
todos los demás programas de asistencia y de pensiones mí
nimas (lautier, 2007: 54). a pesar de que este programa aún 
no se ha implementado puede aplicarse a él lo que lautier 
decía del Benefício de prestación Continuada (Bpc) que se 
otorga a las personas de la tercera edad y a los discapacita
dos, pero que a diferencia de la Bolsa Família está en la ley, 
por lo que es un derecho y forma parte de las representacio
nes colectivas (lautier, 2007: 35). 

en argentina tanto alfonsín como menem trataron de 
rescatar las obras sociales que estaban en manos de los sin
dicatos y concentrarlas en el poder del estado; aunque el 
gobierno de menem sí logró añadir un pilar privado al siste
ma de pensiones y debilitar así a los sindicatos con sus polí
ticas económicas, éstos todavía controlan las obras sociales. 
después de la crisis de 2001 los sindicatos recuperaron fuer
za como aliados cruciales del nuevo gobierno de Kirchner 
( Junto con las organizaciones de piqueteros). Con el apoyo 
de los sindicatos peronistas este gobierno logró implemen
tar políticas que extendieran la cobertura de los servicios de 
salud a través de las obras sociales de los trabajadores retira
dos y que redujeran la proporción de la población que no 
contara con servicios de salud, con lo que se alcanzó una co
bertura del 59% (mesalago, 2009: 15). Finalmente, en 2008 
el gobierno de Fernández renacionalizó los fondos de pen
siones que habían sido parcialmente privatizados durante el 
gobierno de menem. el gobierno unificó el sistema bajo un 
régimen de solidaridad controlado por el estado y eliminó el 
segmento de capitalización que era administrado por las afjp 

(administradoras de Fondos de Jubilaciones y pensiones) 
(cepal, 2010: 89). 

en la gráfica 3 se compara el gasto estatal para programas 
sociales de los cuatro países. se puede ver cómo en Brasil y 
argentina el nivel es mucho más alto que en Chile y méxico. 
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gráfica 3. gasto social (% pIB) 
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fuente: cepal, Base de datos sobre gasto social, de, 19 de mayo, 2010. 

además, mientras que el gasto social en Brasil ha ido en au
mento desde los años noventa, méxico empezó con un nivel 
extremadamente bajo y sigue gastando menos de la mitad 
que Brasil, aunque en éste el gasto casi se haya duplicado. 
los efectos de estas políticas se explican en la gráfica 4, en 
donde pueden verse diferentes niveles de protección social 
en los cuatro países. arriba se han explicado las paradojas de 
la alta cobertura del caso chileno. 

conclusIones: ¿exIste una dIversIdad de capItalIsmos 

en amérIca latIna? 

en américa latina hemos construido tres tipos de capitalis
mo sobre la base de una formalización analítica de la orien
tación económica, las relaciones estadoeconomía y la coor
dinación/presión de los movimientos obreros definida por 
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gráfica 4. Cobertura en salud o seguridad social 
(porcentaje total de trabajadores) 
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fuente: elaborada con datos de la oIt, Panorama laboral 2011, lima, 
oIt/oficina regional para américa latina y el Caribe, 2011, p. 144. Fal
tan datos intermedios para Chile, así como los datos de 2009 y 2010 para 
méxico. 

el sistema de relaciones industriales y el estado de bienestar 
de los cuatro países analizados en este libro. en términos de 
las relaciones industriales y el régimen de bienestar es claro 
que méxico y Chile presentan grandes similitudes. en ambos 
países las organizaciones obreras son débiles y no hay coor
dinación entre ellas y el estado o los empresarios, lo que da 
como resultado la descentralización y el control de los sala
rios y la política laboral. en el caso de méxico esto ha con
ducido a una represión salarial externa que ha derivado en 
salarios bajos que benefician el modelo de subcontratación; 
por su parte, los salarios en Chile se fijan a partir de negocia
ciones contractuales atomizadas que terminan por vincular
los estrictamente con la productividad. el hecho de que en 
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este país la economía haya crecido continuamente durante 
los últimos 20 años y, como consecuencia, la productividad 
haya aumentado significativamente, ha resultado en un len
to pero continuo crecimiento salarial. 

méxico tiene una política laboral restrictiva, pues el costo 
del trabajo es determinante para las exportaciones y crucial 
para la atracción de inversión extranjera bajo un modelo de 
subcontratación. la principal preocupación de Chile es el 
costo total del producto de sus exportaciones, principalmen
te materias primas con alto contenido de capital, que puede 
controlarse mediante una política cambiaria que depende 
de la regulación de la entrada de capital extranjero, aspec
to en el que los gobiernos chilenos han sobresalido desde 
la imposición de restricciones al acceso de capitales a corto 
plazo, durante los años noventa y principios del siglo xxI, y 
que ahora se maneja a través de la administración de las re
servas extranjeras orientadas a mantener una tasa de cambio 
competitiva. méxico tiene un margen menor en este aspec
to: en primer lugar las políticas cambiarias son poco efec
tivas cuando las exportaciones dependen tan fuertemente 
de las importaciones; en segundo lugar no puede permitirse 
controlar la inversión extranjera pues la necesita tanto para 
equilibrar su déficit comercial como para sostener una divisa 
fuerte que atraiga inversiones frescas y, por último, el sector 
obrero es muy sensible a las alzas de la tasa de cambio. el 
efecto negativo obvio de esta situación es que mantener una 
moneda local sobrevaluada abarata las importaciones, afec
ta a los productores locales y es responsable del lento creci
miento de la economía mexicana (ibarra, 2008). 

sumada a las políticas laborales flexibles descritas, una 
política social asistencial es complementaria a los modelos 
capitalistas de méxico y Chile, pues ambos dependen casi 
exclusivamente de la competitividad internacional de sus 
economías. en ambos países el régimen de bienestar está 
casi totalmente focalizado, con orientación asistencialista y 
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una lógica de mercado (en Chile dicha lógica es llevada al 
extremo con el subsidio estatal de un sistema de seguridad 
social y de salud privatizado); lo anterior excluye la desmer
cantilización y la redistribución. las políticas salariales, las 
condiciones laborales y la política social son los aspectos que 
se privilegian cuando los costos económicos dependen de 
una lógica que se define sobre la base de la competitividad 
externa, como sucede en las economías chilena y mexicana. 

en contraste, la densidad sindical en Brasil y argentina es 
alta y las organizaciones obreras son bastante autónomas y 
tienen un poder considerable. esta situación se debe tanto 
a su papel central dentro del proceso de democratización 
como a que los respectivos gobiernos se han aliado con ellas 
o las han elegido como socias (Brasil es gobernado por el pt 

desde 2002 y el gobierno de Kirchner en argentina ha reafir
mado su alianza con la cgt peronista luego de la grave crisis 
económica y política de 20012002). la fuerza de las organi
zaciones obreras y su relación con el gobierno en estos países 
ha resultado en una desviación de las políticas laborales y de 
asistencia previas, así como en una tendencia a universalizar 
el estado de bienestar. por otro lado, las políticas sociales y 
salariales expansivas son complementarias a la orientación 
de la economía hacia el mercado interno. 

la presencia de un movimiento obrero relativamente fuer
te y la coordinación entre sindicatos y estado han promovido 
una mayor intervención estatal en la economía, y esto define 
la segunda característica determinante de los diferentes ti
pos de capitalismo en américa latina. en contraste, cuando 
los actores sociales son débiles el estado lo es también; por 
ello en la mayoría de los países latinoamericanos el estado 
se ha construido en gran medida sobre la base de los actores 
sociales, especialmente el sector obrero. 

mientras que en méxico y Chile el estado ha reducido 
su intervención económica, en Brasil promueve activamen
te ciertos sectores productivos a través de su banca de des
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arrollo (Bndes) y de políticas sociales. después de la crisis de 
20012002 argentina pasó de una economía muy abierta sin 
intervención estatal a un modelo similar al de Brasil. no está 
claro si este modelo sobrevivirá un futuro cambio de gobier
no, como sucedió ya en Brasil (de Cardoso a lula), debido 
a la dependencia del liderazgo de sus dos últimos presiden
tes dentro de un sistema político muy desestructurado (aziz, 
2011). aunque tanto la intervención estatal como la coor
dinación entre estado, trabajo y empresarios estén lejos de 
las que existen en los tipos de capitalismo de algunos países 
de europa continental, ambas son igualmente complemen
tarias con la orientación general de la economía y su forma 
de articulación con la economía internacional. 

Finalmente, el hecho de que las economías de méxico y 
Chile estén guiadas por el mercado externo y acompañadas 
por un repliegue estatal, mientras que las de Brasil y argen
tina lo estén por el mercado interno y la intervención activa 
del estado, define el carácter de la articulación de cada una 
con la economía internacional. por lo tanto, mientras que en 
Brasil y argentina el estado impulsa políticas que resguardan 
el mercado interno de las fluctuaciones de la economía in
ternacional mediante el control temporal de las inversiones 
de portafolio de corto plazo, al imponer controles transito
rios a las importaciones y al tratar de mantener el tipo de 
cambio a un nivel que no afecte su industria (aunque no 
siempre lo logre), en méxico el estado no impone ninguno 
de estos límites, en parte porque van en contra del proyec
to económico de los gobiernos en turno desde mediados de 
los años ochenta y en parte porque las reglas del tlcan se lo 
prohíben. en méxico la articulación internacional (básica
mente con estados unidos, pero no exclusivamente) de la 
base productiva de la economía mexicana requiere una polí
tica laboral que ejerza un control restrictivo sobre los salarios 
y una política social definida como una red de seguridad. 
aunque existen sectores de la economía con salarios altos, el 
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modelo económico dominante requiere salarios bajos, pues 
está basado en la atracción de inversiones extranjeras hacia 
los ramos productivos con alta concentración de mano de 
obra; esto hace que el salario cobre mayor importancia como 
elemento de competitividad de una economía exportadora 
que como componente del mercado interno. la única po
sibilidad para escapar de esta situación sería la integración 
vertical de la industria a través de la incorporación de pro
ductores nacionales a la industria exportadora, algo que los 
últimos cuatro gobiernos creyeron que sucedería espontá
neamente a través del mercado. por lo tanto, hemos consi
derado que mientras Brasil (y argentina) parecen estar en el 
camino hacia la consolidación de un capitalismo orientado por 
el Estado y guiado por el mercado interno, méxico ha construido 
un capitalismo de subcontratación internacional desarticulado, o 
bien articulado externamente. 

aunque Chile ha seguido una trayectoria similar a la de 
méxico en lo que respecta a la orientación externa de la eco
nomía y a las políticas laborales y sociales, el estado chileno, 
a diferencia del mexicano, ha aplicado una serie de medidas 
en su relación con la economía internacional, si bien de ma
nera defensiva más que proactiva. a pesar de que este país 
ha seguido un modelo de desarrollo guiado por las exporta
ciones, desde el golpe militar se ha desviado en algunos mo
mentos de las economías de mercado plenamente liberales. 
durante mediados de los años ochenta, después del colapso 
del modelo liberalmonetarista, el estado empezó a incre
mentar su intervención en la economía. hasta la década de 
los años noventa este modelo económico, complementado 
por un modelo social liberalasistencial tanto en sus políticas 
laborales como sociales, se caracterizó por la privatización 
total del sistema de pensiones, el intento por privatizar los 
servicios de salud y una ley laboral muy restrictiva. aunque 
los gobiernos democráticos no modificaron el modelo eco
nómico, sí ajustaron las políticas laborales y sociales para vol



     

 

 

Bizberg comppleto.indd   84 6/20/14   11:33 AM

84 Ilán BIzBerg 

verlas menos injustas, sin modificar su carácter liberal. los 
gobiernos democráticos chilenos modificaron las políticas 
liberales para compensar las lagunas legales creadas por las 
reformas de los años ochenta. por otro lado, los gobiernos 
chilenos implementaron frente a la economía internacional 
una política defensiva que hasta cierto punto reguló el acce
so de capital especulativo, impuso medidas para mantener 
un tipo de cambio competitivo y construyó una reserva de 
divisas extranjeras a partir de las exportaciones de cobre con 
miras a implementar políticas contracíclicas. Finalmente, el 
país ha firmado numerosos tratados de libre comercio para 
diversificar sus exportaciones y no depender de uno o unos 
cuantos países, en contraste con Brasil, que tiene una políti
ca proactiva y está tratando de imponer su propio modelo de 
integración a la economía internacional. 

en contraste también con el modelo mexicano de inte
gración dependiente y pasiva hacia la economía internacio
nal y su dependencia acumulada frente a un solo mercado, 
Chile parece estar defendiendo una integración al mercado 
mundial que hemos llamado capitalismo regulado por el Estado 
y guiado por las exportaciones. 7 Finalmente, ambos países difie
ren en tamaño. mientras un país pequeño, de 17 millones de 
habitantes, puede basar su desarrollo exclusivamente en las 
exportaciones (como los países europeos pequeños), un país 
grande como méxico, con más de 110 millones de habitantes, 
simplemente no puede hacerlo; está obligado a depender de 
su mercado interno para el crecimiento. sin embargo, Chile 
no será capaz de aumentar considerablemente su riqueza y 
redistribuirla (como lo hacen los países socialdemócratas eu

7 la intervención del estado en el caso de Chile ha llevado a discrepan
cias importantes. la mayoría de los autores consideran que el estado está 
prácticamente ausente en este país; sin embargo, yo considero, junto con 
otros autores (rodrik, 2010; miotti, Quenan y torija, 2012; Boyer, 2009), 
que el estado chileno tiene una presencia mayor a la que generalmente 
se le atribuye. 
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ropeos) si no añade valor a lo que exporta y continúa expor
tando recursos naturales con poco valor agregado. 

en el caso de argentina, la devaluación de 2001 generó un 
cambio en los precios del sector manufacturero que, junto 
con el incremento de la demanda externa por las materias 
primas que exporta, ha suavizado sensiblemente las restric
ciones externas sobre el tipo de cambio que tradicionalmen
te ha enfrentado, y que también ha promovido la sustitución 
de importaciones. por otro lado, desde 2003 los gobiernos de 
Kirchner y de Fernández han reorientado efectivamente las 
políticas laboral y social en respuesta a la creciente presión 
social (piqueteros y sindicatos peronistas) y a su determina
ción de estimular la reindustrialización. aunque según algu
nos analistas esto ha marcado una transformación significa
tiva del patrón de desarrollo, Boyer y otros consideran que 
argentina no ha sido capaz de modificar sustancialmente su 
estructura productiva y de inversión ni su modelo de acumu
lación, que aún está basado en los recursos naturales (Fer
nández Bugna y porta, 2008: 223). por lo tanto, a pesar de 
que los últimos dos gobiernos han intentado decididamente 
imponer un crecimiento guiado por el mercado interno, ar
gentina sigue debatiéndose entre dos tipos distintos de capi
talismo, como lo ha hecho tradicionalmente. 

BIBlIografía 

alonso, guillermo (2007), “la reforma del seguro social de salud 
argentino”, en Brachet márquez (ed.), Salud pública y regímenes 
de pensiones en la era neoliberal: Argentina, Brasil, Chile y México 
(1980-2000), méxico, el Colegio de méxico, pp. 9899. 

Álvarez, r., C. Bravoortega y l. navarro (2011), “innovación, in
vestigación, desarrollo y productividad en Chile” Revista de la 
cepal, 104: 141166, agosto. 

amable, Bruno (2005), Les cinq capitalismes, parís, éditions du seuil. 



     

 

 
   

 

Bizberg comppleto.indd   86 6/20/14   11:33 AM

86 Ilán BIzBerg 

arza, V. (2011), “el mercosur como plataforma de exportación 
para la industria automotriz”, Revista de la cepal, 104: 139164, 
agosto. 

aziz, alberto (2011), “¿democracias diferentes?: méxico, Brasil y 
argentina”, manuscrito, cIesas. 

Barba, Carlos (2007), “Claroscuros de la reforma social en mé
xico y américa latina”, Espiral, Estudios sobre Estado y Sociedad, 
13(39). 

Barrera, manuel (1994), “política de ajuste y proceso de democrati
zación en Chile: sus efectos sobre los trabajadores”, Revista Mexi
cana de Sociología, 56(1): 105129. 

Becarria, luis y salvador marconi (eds.) (2010), Anuario estadístico 
de América Latina y el Caribe 2009, santiago, naciones unidas. 

Becerrilmontekio, Victor (2011), “sistema de salud de Brasil”, Sa
lud Pública de México, 53(2): 120131. 

Becker, u. (2011), “Comparing institutional change in the BrIcs 

and Central european political economies. theoretical conside
rations and first empirical results”, texto presentado en la reu
nión anual de la sase, madrid, junio, pp. 131. 

Beckerman, m. y C. rikap (2011), “integración regional y diversifi
cación de exportaciones en el mercosur: el caso de argentina y 
Brasil”, Revista de la cepal, 104: 169191, agosto. 

Bensusán, graciela (2008), “regulaciones laborales, calidad de los 
empleos, modelos de inspección: méxico en el contexto latinoa
mericano”, en Cuaderno de la cepal, méxico, cepal. 

—— (2010), “políticas laborales en américa latina: orientaciones, 
alcances y resultados”, ponencia presentada en ceIsal, toulouse, 
2 de julio, pp. 160. 

Bensusán, graciela y Juan Carlos moreno Brid (2012), “la interac
ción de las políticas macroeconómicas y laborales: continuida
des y rupturas”, en giovanna Valenti (coord.), América Latina. 
En los albores del siglo xx, tomo 2, Aspectos sociales y políticos, méxi
co, Flacso, pp. 145180. 

Bizberg, ilán (2004), “trayectorias políticas e institucionales de mé
xico y Brasil: el caso de las relaciones entre el estado y el sindica



          

 

 

 

 
 

 
 
 

Bizberg comppleto.indd   87 6/20/14   11:33 AM

tIpos de capItalIsmo en amérIca latIna 87 

lismo”, en Carlos alba e ilán Bizberg (eds.), Democracia y globaliza
ción en México y Brasil, méxico, el Colegio de méxico. 

—— (2011), “the global economic crisis as disclosure of different 
types of capitalism”, Swiss Journal of Sociology/World Society Studies, 
vol. 37, núm. 2, pp. 321329. 

Bizberg, ilán y Bruno théret (2012), “pourquoi le Brésil et non 
l’argentine et encore moins le mexique, peutil être considéré 
comme un pays (ré)émergent ? Quelques éléments de répon
se”, La Revue de la Régulation, 11, primer semestre. 

Bizberg, ilán y martin scott (2012), El estado de bienestar ante la glo
balización, el caso de Norteamérica, méxico, el Colegio de méxico. 

Blecker, r. y g. esquivel (2010), “nafta, trade, and development”, 
Economic Alternatives, Center for the u.s.mexican studies, uC 
san diego, pp. 141. 

Boschi, renato y Flavio gaitán (2009), empresas, capacidades es
tatales y estrategias de desarrollo en argentina, Brasil y Chile, 
disponible en http://neic.iuperj.br/textos/renatowkshpnite
roi.pdf, consultado el 11 de enero de 2011. 

Boyer, robert (2005), “how and why capitalisms differ”, Economy 
and Society, 34(4): 509557. 

—— (2009), “Formes de capitalisme et crise financière en pays 
émergents”, manuscrito presentado en la conferencia dimen
sions sociopolitiques et économiques de la crise dans les pays 
émergents. approche pluridisciplinaire et comparative à partir 
du mexique, méxico, el Colegio de méxico, Centro de estudios 
internacionales. 

Canelo, paula (2009), “la política contra la economía: los elencos 
militares frente al plan económico de martínez de hoz durante 
el proceso de reorganización nacional (1976–1981)”, en alfre
do pucciarelli (ed.), Empresarios, tecnócratas y militares. La trama 
corporativa de la última Dictadura, Buenos aires, siglo xxi. 

Cardoso, a. y J. gindin (2009), “industrial and collective bargai
ning: argentina, Brazil and mexico compared”, oficina interna
cional del trabajo, documento de trabajo 5, ginebra, pp. 194. 

Carneiro, Â. m. y r. Veras de oliveira (2010), “o sindicalismo na 

http://neic.iuperj.br/textos/renato�wkshpnite


     

 

 

 

 

 

 

Bizberg comppleto.indd   88 6/20/14   11:33 AM

88 Ilán BIzBerg 

era lula: entre paradoxos e novas perspectivas”, trabajo presen
tado en el Vi Congresso da associação latinoamericana de so
ciologia do trabalho, méxico, 1622 de abril, pp. 124. 

Centro de relaciones laborales, trabajo y diálogo social (2007), 
“desarrollo del mercado de trabajo en Chile: empleo, produc
tividad, relaciones laborales y diálogo social. antecedentes para 
la elaboración de propuestas sindicales. énfasis en el sector 
mIpe”, santiago, abril, pp. 134. 

cepal (2010), La reacción de los gobiernos de las Américas frente a la crisis 
internacional: una presentación sintética de las medidas de política anun
ciadas hasta el 31 de diciembre de 2009, santiago, naciones unidas. 

—— (2011), Statistical Yearbook for Latin America and the Caribbean, 
santiago de Chile, cepal. 

dedecca, C. s. (2010), “população e trabalho no Brasil, oportuni
dades e desafios”, ensayo realizado para la x reunión nacional 
de investigación demográfica en méxico de la sociedad mexica
na de demografía, méxico, 36 de noviembre, pp. 120. 

delamata, gabriela (2008), “luchas sociales, gobierno y estado du
rante la presidencia de néstor Kirchner”, en maria regina soares 
de lima (ed.), Desempenho de Governos Progressista no Cone Sul: Agen
das alternativas ao Neoliberalismo, río de Janeiro, edicões Iuperj. 

dowbor, ladislau (2009), “la crisis no es sólo económica. reflexio
nes globales y algunos apuntes sobre Brasil”, Nueva Sociedad, 224. 

dussel peters, e. (2006), “hacia una política de competitividad en 
méxico”, Economía unam, 3(9). 

ensigna, J. (2005), “sindicalismo en el Chile de hoy”, Fes-Actual, 
santiago de Chile, disponible en http://library.fes.de/pdffiles/ 
bueros/chile/08515.pdf, consultado el 3 de marzo de 2014. 

espingandersen, gosta (1990), The three worlds of welfare capitalism, 
princeton, princeton university press. 

etchemendy, s. y r. B. Collier (2007), “down but not out: union 
resurgence and segmented neocorporatism in argentina (2003
2007)”, Politics & Society, 7(3): 363401. 

evans, peter (1995), Embedded Autonomy. States and industrial trans
formation, princeton, princeton university press. 

http://library.fes.de/pdf�files


          

 

  

Bizberg comppleto.indd   89 6/20/14   11:33 AM

tIpos de capItalIsmo en amérIca latIna 89 

Fernández Bugna, Cecilia y Fernando porta (2008), “el crecimien
to reciente de la industria argentina: nuevo régimen sin cambio 
estructural”, en maria regina soares de lima (ed.), Desempenho 
de Governos Progressistas no Cone Sul: Agendas alternativas ao Neoli
beralismo río de Janeiro, edições Iuperj. 

Ffrenchdavis, r. (2003), “Chile, entre el neoliberalismo y el creci
miento con equidad”, Nueva Sociedad, 183: 7090, enerofebrero. 

—— (2008), Chile entre el neoliberalismo y el crecimiento con equidad. Re
formas y políticas económicas desde 1973, santiago, J.C. sáez editor. 

—— (2010), “macroeconomía para el empleo decente en américa 
latina y el Caribe”, oficina internacional del trabajo, oficina 
subregional para el Cono sur de américa latina, pp. 123. 

fmI (2010), World Economic Outlook (weo), Recovery, Risk, and Rebalan
cing, Washington, d.C., octubre. 

gasparini, l. y n. lustig (2011), “the rise and Fall of income in
equality in latin america”, Centro de estudios distributivos, la
borales y sociales, documento de trabajo núm. 118, universidad 
de la plata, pp. 127. 

gazol sánchez, a. (2004), “diez años del tlcan: una visión al futu
ro”, Economía unam, 1(3): 129, septiembre. 

grindin, J. (2008), “sindicalismo docente en méxico, Brasil y ar
gentina. una hipótesis explicativa de su estructuración diferen
ciada”, Revista Mexicana de Investigación Educativa, 13(37): 351
375, abriljunio. 

groisman, F. (2011), “argentina: los hogares y los cambios en el mer
cado laboral (20042009)”, Revista de la cepal, 104: 81102, agosto. 

hall, p. a. y d. soskice (eds.) (2001), Varieties of capitalism: The ins
titutional foundations of comparative advantage, oxford, oxford 
university press. 

hermann, Jennifer (2005a), “reformas, endividamento externo e 
o ‘milagre’ econômico”, en Fabio giambiagi, andré Villela et al. 
(eds.), Economia brasileira contemporânea (1945-2004), são paulo, 
Campus. 

hermann, Jennifer (2005b), “auge e declínio do modelo de Cres
cimento com endividamento: o II pnd e a Crise da dívida exter



     

 

  

 

 

Bizberg comppleto.indd   90 6/20/14   11:33 AM

90 Ilán BIzBerg 

na (19741984)”, en Fabio giambiagi, andré Villela et. al. (eds.), 
Economia brasileira contempranea (1945-2004), são paulo, Campus. 

herrera, g. y a. tavosnanska (2011), “la industria argentina a co
mienzos del siglo xxI”, Revista de la cepal, 104: 103122, agosto. 

hochstetler, K. y a. montero (2011), “inertial statism and the new 
developmentist state in Brazil”, texto presentado en la Con
ferencia de la asociación de estudios latinoamericanos, san 
Francisco, mayo, pp. 2326. 

ibarra, C. (2008), “la paradoja del crecimiento lento de méxico”, 
Revista de la cepal, 95, agosto. 

—— (2011), “méxico: la maquila, el desajuste monetario y el cre
cimiento impulsado por las exportaciones”, Revista de la cepal, 
104: 199215, agosto. 

Kay, Cristóbal (2002), “Why east asia overtook latin america: agra
rian reform, industrialization and development”, Third World 
Quarterly, 23(6): 1 0731 102. 

Koschtüzke, alberto (2012), “Chile frente a sí mismo. los límites 
del fundamentalismo de mercado y las protestas estudiantiles”, 
Nueva Sociedad, 237, enerofebrero. 

langellier, Jeanpierre (2010), “le Brésil tente de contrôler l’envolée 
de sa croissance”, Le Monde, disponible en http://www.lemonde. 
fr/economie/article/2010/05/24/lebresiltentedecontrolerl
envoleedesacroissance_1362203_3234.html, consultado el 24 
de mayo de 2010. 

lautier, Bruno (2007), “les politiques sociales au Brésil durant le 
gouvernment de lula : aumône d’etat ou droits sociaux ?”, Pro
blèmes d’Amérique latine, 63: 5176. 

lawrence, sophia e ishikawa Junko (2005), “trade union mem
bership and collective bargaining coverage: statistical concepts, 
methods and findings”, international labor office, documento 
de trabajo núm. 59, ginebra. 

lópezCalva, l. y n. lustig (2010), “declining latin american in
equality: market forces or state action?”, disponible en http:// 
www.voxeu.org/index.php?q=node/5148, consultado el 13 de 
agosto de 2010. 

www.voxeu.org/index.php?q=node/5148
http://www.lemonde


          

 

 
 
 

 

 

 
 

 

 

Bizberg comppleto.indd   91 6/20/14   11:33 AM

tIpos de capItalIsmo en amérIca latIna 91 

manrique, C. (2007), “Banca de desarrollo en méxico: un futuro 
necesario”, en J. l. Calva (ed.), Agenda para el desarrollo, vol. 6, 
Financiamiento del crecimiento económico, méxico, porrúaunam, pp. 
100116. 

marquespereira, Jaime y Bruno théret (2004), “mediaciones ins
titucionales de regulación social y dinámicas macroeconómicas: 
los casos de Brasil y méxico”, en Carlos alba e ilán Bizberg (eds.), 
Democracia y globalización en México y Brasil, méxico, el Colegio de 
méxico. 

marshall, a. y l. parelman (2008), “estrategias de afiliación en la 
argentina”, Desarrollo Económico, 4(189): 330, abriljunio. 

mesalago, Carmelo (2009), “efectos de la crisis global sobre la 
seguridad social de salud y pensiones en américa latina y el 
Caribe y recomendaciones de políticas”, Serie Políticas Sociales, 
santiago de Chile, cepal. 

—— (2010), Changing Social Security in Latin America. Towards alle
viating the Social Costs of Economic Reform, Boulder y londres, lyn
ne rienner publishers. 

miotti, e. l., C. Quenan y e. torija (2012), “Continuités et ruptures 
dans l’accumulation et la régulation en amérique latine dans les 
années 2000: le cas de l’argentine, du Brésil et du Chili”, Revue 
de la Régulation, 11, primavera. 

morenoBrid, J. C, J. e. pardinas y J. ros (2009), “economic develo
pment and social policies in mexico”, Economy and Society, 38(1): 
154176, febrero. 

munck, ronaldo (2004), “introduction”, Latin American Perspecti
ves, 31(4): 320. 

notaro, J. (2010), “los sistemas de relaciones laborales. un enfoque 
macrosocial desde el Cono sur de américa latina”, instituto de 
economía, serie de documentos de trabajo dt 4/10, pp. 150. 

novick, m. (1997), “una mirada integradora de las relaciones en
tre empresas y competencias laborales en américa latina”, en 
m. novick y m. gallart (eds.), Competitividad, redes productivas y 
competencias laborales: ¿homogeneidad o segmentación? montevideo, 
CinterforoIt-cIId-cenep, pp. 1548. 



     

 

 

 

 

 

Bizberg comppleto.indd   92 6/20/14   11:33 AM

92 Ilán BIzBerg 

novick, marta, miguel lengyel y marianele sarabia (2009), “de la 
protección laboral a la vulnerabilidad social. reformas neolibe
rales en la argentina”, Revista Internacional del Trabajo, 128(3): 
257275. 

ocampo, J.a. (2011), “macroeconomía para el desarrollo: políti
cas anticíclicas y transformación productiva”, Revista de la cepal, 
104: 735, agosto. 

oIt (2008), “evolución de los salarios en américa latina 1995
2006”, santiago, oIt, octubre, pp. 137. 

oIt (2009), “seguro de desempleo en tiempos de crisis. trabajo”, 
Revista de la oit, 67. 

palma, José gabriel (2005), “the seven main ‘stylized facts’ of the 
mexican economy since trade liberalization and nafta”, Indus
trial and Corporate Change, 14(6): 941991. 

palomino, héctor (2000), “los sindicatos en la argentina contem
poránea”, Nueva Sociedad, 169(4): 121134. 

palomino, héctor y david trajtemberg (2006), “una nueva diná
mica de las relaciones laborales y la negociación colectiva en la 
argentina”, Revista de Trabajo, 2(3): 4768. 

puyana, alicia y José romero (2009), México. De la crisis de la deuda 
al estancamiento económico, méxico, el Colegio de méxico. 

Quenan, C. y s. Velut (eds.) (2011), Les enjeux du développement en 
Amérique latine. Dynamiques socioéconomiques et politiques publiques, 
parís, institut des amériquesagence Française de développe
ment. 

rapoport, mario et. al., (2005), Historia económica, política y social de 
la Argentina, Córdoba, ediciones macchi. 

reforma (2012), 28 de agosto, p. 2. 
riesco, m. (2009), “el modelo social chileno comienza a cam

biar”, Revista Internacional del Trabajo, 128(3): 311330. 
rodrik, dani, “the return of industrial policy”, Project Syndicate, 

12 de abril, disponible en http://www.projectsyndicate.org/ 
commentary/rodrik42/english, consultado el 3 de marzo de 
2013. 

salama, p. (2010), “Forces et Faiblesses de l´argentine, du Brésil 

http:http://www.project�syndicate.org


          

 
 

Bizberg comppleto.indd   93 6/20/14   11:33 AM

tIpos de capItalIsmo en amérIca latIna 93 

et du mexique”, en p. hugon y p. salama (eds.), Les Suds dans la 
crise, Revue Tiers Monde, parís, pp. 99125. 

—— (2011), “ ‘mystère’, ‘surprise’, ‘reproche à la théorie econo
mique’, que penser de l´évolution du partage du revenu dans les 
économies semiindustrialisées latinoaméricaines?”, Workshop 
on new developmentalism and structuralist development ma
croeconomics, agosto 1516, são paulo, pp. 123. 

sallum Jr., Brasílio (2010), “el Brasil en la ‘postransición’: la insti
tucionalización de una nueva forma de estado”, en ilán Bizberg, 
(ed.), México en el espejo latinoamericano. Crisis o democracia. méxi
co, el Colegio de méxicoFundación Konrad adenauer. 

santana, Carlos h.V. (2011), “Conjuntura crítica, legados institu
cionais e comunidades epistêmicas: limites e possibilidades de 
uma agenda de desenvolvimento no Brasil”, en r. Boschi, (ed.), 
Variedades de capitalismo, política e desenvolvimento na América Lati
na, Belo horizonte, editora ufmg. 

schneider, Ben ross y david soskice (2009), “inequality in develo
ped countries and latin america: coordinated, liberal and hierar
chical systems”, Economy and Society, 38(1): 1752. 

sikkink, K.a. (1988), Developmentalism and democracy: ideas, institu
tions and economic policy making in Brazil and Argentina 1954-1962, 
tesis de doctorado, nueva york, Columbia university. 

silva, eduardo (2007), “the import substitution model: Chile in 
Comparative perspective”, Latin American Perspectives, 34(3): 67
90. 

svampa, m. y s. pereyra (2004), “la experiencia piquetera: di
mensiones y desafíos de las organizaciones de desocupados en 
argentina”, Revista Soc. Bra. Economía Política, 15: 88110, diciem
bre. 

théret, Bruno (2002), Protection Sociale et Fédéralisme. L’Europe dans 
le miroir de l’Amérique du Nord, montréal, presse de l’université de 
montréalpeter lang. 

Valencia lomelí, e. (2008), “las transferencias monetarias condi
cionadas como política social en américa latina. un balance: 
aportes, límites y debates”, Annual Review of Sociology, 34. 



     

 

  

Bizberg comppleto.indd   94 6/20/14   11:33 AM

94 Ilán BIzBerg 

Von mettenheim, Kurt (2006), “From the economics of politics to 
the politics of monetary policy in Brazil”, en lourdes sola y lau
rence Whitehead (eds.), Statecraftong Monetary Authority. Demo
cracy and Financial Order in Brazil, oxford, university of oxford 
press, pp. 325358. 

Wylde, Christopher (2010), “argentina, Kirchnerismo, and neodes
arrollismo: argentine political economy under the administra
tion of nestor Kirchner 20032007”, documento de trabajo núm. 
44, Área de relaciones internacionales, flacso, abril. 

Zapata, Francisco (1992), “transición democrática y sindicalismo 
en Chile”, Foro Internacional, 32(5): 703721. 



  
  

  

 

Bizberg comppleto.indd   95 6/20/14   11:33 AM

ii. las CoaliCiones soCiopolítiCas 
y las trayeCtorias de los 

Capitalismos latinoameriCanos 

Ilán BIzBerg y Bruno théret 

IntroduccIón 

argentina, Brasil y méxico han tenido modelos de formación 
específicos para sus estados y su unidad nacional, determi
nantes en las relaciones estado/economía y que aún se ma
nifiestan y los inscriben en distintas trayectorias políticas y 
económicas de largo plazo. incluso si analizamos desde una 
perspectiva histórica, sin remontarnos más allá del siglo xx, 
la comparación valida el principio braudeliano según el cual 
las relaciones estado/economía o estado/capitalismo pue
den ser favorables, neutras o desfavorables para el desarrollo 
(Braudel, 1979). Brasil, comparado con argentina y méxico 
en el periodo de ajuste neoliberal, demuestra que el retro
ceso del estado puede ser desfavorable para el desarrollo 
económico. por el contrario méxico y, sobre todo, argen
tina –comparados con Brasil durante el periodo anterior al 
modelo económico de la sustitución de importaciones (IsI) 
que fue sostenido mediante una fuerte intervención esta
tal– demuestran que la intervención no es necesariamente 
favorable ipso facto. todo depende del contexto social, de las 
formas del estado, de su modelo de articulación con la eco
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nomía de mercado, de los pactos sociales y de las coaliciones 
en el poder que conforman concretamente dicha articula
ción. ahora bien, todos estos elementos difieren de un país 
a otro, por lo que puede hablarse de una diversidad de capi
talismos latinoamericanos. 

parece, entonces, que la diversidad de los capitalismos 
debe estudiarse con base en una jerarquía de tres niveles o 
escalas geográficas. para empezar, existe una distinción es
tructural entre el capitalismo desarrollado y el capitalismo 
periférico; este último se caracteriza por tener un bajo nivel 
de integración social de la población en la economía y por 
la falta de acceso generalizado y reglamentado a un empleo 
remunerado (formal), a la moneda y al consumo. la inte
gración social en la periferia se ha visto restringida por un 
sistema de protección social que tiene como objetivo central 
regular la pobreza y asegurar su perpetuación conforme a 
los intereses de las clases dominantes, bien asentadas en sus 
posiciones privilegiadas.1 la permanencia durante un largo 
periodo de tiempo de esta especie periférica de capitalismo 
lleva a que éste sea considerado un modelo coherente en 
donde generalmente se observa tanto la debilidad de las mo
nedas nacionales de los países periféricos como los altos gra
dos de desigualdad reinantes. el aislamiento de estos países 
dentro del subdesarrollo resulta de dichas desigualdades y 
de la pobreza estructural, que limitan la extensión de las re

1 una concepción de la protección social como protección de la socie
dad, y no sólo de la vida de los individuos contra los riesgos en el trabajo y en 
la vida, conduce a esta idea. proviene del fracaso de los intentos por analizar 
los países capitalistas periféricos utilizando los tipos ideales comparativos del 
estado social y de los sistemas nacionales de protección social construidos 
por los países capitalistas centrales; en los capitalismos periféricos el estado 
social no está de facto dotado prioritariamente de una misión de protección 
de la vida de todos los ciudadanos, sino más bien de mantener dentro de los 
límites de su sostenibilidad social una pobreza funcional para el modo de 
acumulación económica y la dominación social prevalente. 
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laciones capitalistas comerciales y van a la par de una débil 
potencia del estado y de la moneda que ratifica, e incluso 
“garantiza”, las desigualdades. en efecto, debe insistirse so
bre el hecho de que, en forma contraria a la visión liberal, 
que pretende que un estado eficiente sea un estado mínimo, 
la débil presión fiscal que distingue estructuralmente a los 
capitalismos periféricos de los capitalismos desarrollados es 
un indicio mayor de su subdesarrollo. 

dicho esto, es necesario considerar la diversidad que exis
te dentro de la periferia, de la misma forma que se hace con 
los capitalismos desarrollados. esta diversidad puede proyec
tarse en dos escalas: la de los grandes conjuntos regionales 
que comparten rasgos históricos, geográficos y geopolíticos y 
la diversidad interna de dichos conjuntos regionales. de esta 
forma, los capitalismos latinoamericanos se distinguen en 
bloque de otras formas de capitalismo periférico observadas 
principalmente en asia. los tres países de américa latina 
que aquí se comparan tienen grados de desigualdad relati
vamente cercanos que se encuentran entre los más elevados 
del mundo (gasparini y lustig, 2011),2 además de que com
parten una historia común que es la de su colonización por 
parte de la península ibérica (schrank, 2009; etchemendy, 
2009). por lo tanto, ni siquiera entre los países de la región 
latinoamericana podría considerarse la existencia de un tipo 
único, como buscamos demostrar en este capítulo. por esto, 
no nos ha parecido necesario a priori entrar en consideracio
nes sobre las diferencias entre las desigualdades sociales en 
estos tres países, lo cual no excluye la posible necesidad de 
regresar a dicho punto en caso de que debamos cuestionar
nos sobre una posible bifurcación de alguno de ellos hacia 

2 sólo Venezuela y uruguay tienen índices de gini del orden de los 
que prevalecen en asia. Cuba es el país de américa latina en donde las 
desigualdades son más bajas, del orden de las que prevalecen en los países 
desarrollados del centro capitalista (Frankema, 2009). 
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un tipo de capitalismo desarrollado. en la conclusión regre
saremos sobre esta cuestión de la diversidad de capitalismos 
periféricos y de sus diferentes capacidades para emerger –se
gún la ocasión– como capitalismos centrales. 

Con este fin, en este capítulo examinamos en qué medida 
y de qué manera en los tres países considerados las configu
raciones sociopolíticas y económicas que existían durante el 
periodo de la sustitución de importaciones se han transfor
mado en nuevas configuraciones coherentes frente a la glo
balización y a los procesos de integración regional. Buscamos 
dar más cabida a la acción colectiva y a las fuerzas políticas 
“vivas” que a sus formas “muertas”, cristalizadas en institucio
nes y organizaciones. esto implica la traducción de los con
ceptos abstractos que privilegia la economía en categorías 
políticas intermediarias entre el nivel conceptual y el sentido 
común de los actores. Con esta perspectiva, en la primera 
parte del capítulo, en donde abordamos las coaliciones socio
políticas que han conformado las trayectorias económicas de 
los tres países que comparamos, dejamos implícitas las nocio
nes más abstractas de los bloques hegemónicos y los pactos 
institucionalizados. asimismo, en la segunda parte, en donde 
mostramos las modalidades de acción de dichas coaliciones 
y su impacto sobre las formas de sindicalismo y las relaciones 
industriales primero, y luego sobre las instituciones moneta
rias y financieras, pretendemos solamente caracterizar en los 
tres países la diversidad de las configuraciones de la relación 
salarial y del régimen monetario, considerados aquí esen
cialmente como relaciones políticas entre fuerzas sociales en 
conflicto. en fin, en la tercera parte, en donde examinamos 
los modos de inscripción de las coaliciones sociopolíticas 
dentro de la estructura del estado según el nivel de su re
lación con la economía y de su organización propia, no nos 
referimos al estado como una abstracción de la realidad sino 
más bien como un conjunto de políticas públicas que forman 
parte de un “estado en acción” ( Jobert y muller, 1987). 
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las coalIcIones socIopolítIcas domInantes 

en vista del modelo de las prácticas sociales, la inserción del 
estado en las relaciones económicas, así como su recíproco, 
la inserción de los intereses económicos en el orden político, 
no se comprenden más que en referencia a una coalición 
política dominante de actores sociales que puede ser más o 
menos favorable al desarrollo económico y al progreso so
cial. las características y la extensión de dichas coaliciones 
son diferentes según el país y la composición de las élites eco
nómicas, el grado de concentración de las actividades econó
micas, el nivel de apoyo recibido por el estado, su autonomía 
en relación con él, su relación con los sectores populares y el 
grado de reconocimiento de su representatividad por parte 
del sistema político. 

Argentina 

argentina estuvo dominada desde la segunda mitad del siglo 
xIx y hasta la llegada del peronismo en 1948 por la oligarquía 
de los productores ganaderos y de cereales que monopoli
zaban las mejores tierras (teichman, 1982: 48; rapoport et 
al., 2005: 178). la economía controlada por esta oligarquía, 
de orientación netamente librecambista, dependía de la 
exportación de cuero, lana, carne y granos, esencialmente 
hacia gran Bretaña, así como de las importaciones de pro
ductos industriales de consumo provenientes de dicho país. 
el predominio de estos intereses económicos tuvo como 
consecuencia el bloqueo de otras inversiones, como las de 
la industria minera y manufacturera, ya que los intereses 
agroalimentarios temían que un desarrollo de la industria 
manufacturera pusiera en peligro sus relaciones privilegia
das con inglaterra. las élites agroexportadoras en argentina 
se opusieron de forma permanente a la diversificación de la 
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economía del país y las respaldaba en esta vía el rápido enri
quecimiento del país durante la Bella época (hasta 1913).3 

esta oligarquía comenzó a declinar a partir de la primera 
guerra mundial y dicho declive se acentuó con la crisis de 
1929 (taylor, 1992: 911; di tella y Zymelman, 1967). el sur
gimiento de estados unidos como productor de bienes ali
menticios representó un obstáculo importante para la conti
nuación de la expansión del país sobre la única base de las 
exportaciones de carne, lana y granos, pues a la oligarquía 
agroexportadora le resultó difícil entablar con el nuevo cen
tro de la economía mundial relaciones similares a las que te
nía con gran Bretaña (teichman, 1982: 63). además, dichas 
élites, que buscaban ganancias a corto plazo, fueron poco 
proclives a modernizar sus medios de producción. esta de
bilidad de la inversión está ligada al hecho de que, al menos 
hasta 1914, la propiedad del suelo estaba muy concentrada, 
y a que la producción era llevada a cabo principalmente por 
migrantes temporales –al no haber acceso a la ciudadanía 
(Botana, 1993: 249)– que rentaban la tierra a los grandes 
propietarios.4 las élites propietarias estaban más interesadas 

3 “desde 1913 la razón del ingreso per cápita de argentina con respecto 
al promedio de la ocde ha divergido constantemente a la baja y alejándose 
de la paridad” (taylor, 1992: 911). hay un debate entre diferentes apues
tas ideológicas frente a la fecha del inicio de dicho declive, pues ubicarlo 
en la década de 1930 (díazalejandro, 1975) permite imputar el fracaso 
del modelo agroexportador a la adopción de la IsI por parte del pero
nismo en el periodo de la posguerra (taylor, 1992: 908909). de hecho, 
existe una concordancia poco subrayada entre el punto alto del modelo 
agroexportador y el impulso democrático (asociado con “un crecimiento 
explosivo de la sociedad civil principalmente formada por inmigrantes”, 
Botana, 1993: 250) aprobada por las reformas electorales de 1912 y 1914 y 
la llegada al poder de la unión Cívica radical en 1916. 

4 el freno al desarrollo en este caso no se debe únicamente a que los 
derechos de propiedad no hayan estado asegurados (tesis liberal neoinsti
tucional) sino más bien a la estructura concentrada de su distribución. se 
encuentra aquí el problema clásico analizado por marx, con base en los 
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en extender la cultura hacia las tierras vírgenes, hacia la agri
cultura extensiva que ofrecía ganancias inmediatas con poca 
inversión. pero los bajos niveles de inversión también eran 
consecuencia de la situación de un mercado de trabajo en 
donde los salarios decrecían en razón de una mayor flexibili
dad de la mano de obra, habida cuenta de una inmigración 
masiva que reducía la motivación para utilizar tecnologías 
ahorradoras de mano de obra (adelman, 1992: 297298). 

una característica de la coalición dominante propia del 
periodo del federalismo liberaloligárquico argentino es que, 
puesto que estaba muy restringida, su carácter defensivo se 
acentuó demasiado, en especial cuando se enfrentó a fuertes 
intereses que amenazaban su hegemonía. el desarrollo de la 
industria argentina y de la clase obrera durante la primera 
parte del siglo xx, hasta la crisis de entreguerras, se hizo con 
base en la dinámica del sector externo, que se tradujo en 
efecto en el surgimiento de una coalición opuesta apoyada 
por la llegada al poder de la unión Cívica radical (ucr) y las 
presidencias de h. yrigoyen. a partir de 1929 la situación 
social se agravó con la crisis, después evidente, del modelo 
agroexportador; la oligarquía liberal adoptó entonces una 
postura reaccionaria y represiva, cercana a la que Barring
ton moore consideraba característica de la mayoría de los 
intereses agrarios en el mundo.5 el carácter defensivo de la 
clase dominante tuvo como consecuencia que la clase obrera 
argentina, la más desarrollada del continente, fuera también 
la que menos derechos políticos y sociales tuviera. esto lo 
ilustra el hecho de que la oligarquía se atrincheró fuera de 
la vida partidista a partir de principios del siglo xx; desde 

economistas clásicos, de la contradicción entre la propiedad territorial y 
el capitalismo. 

5 así, en 1930 h. yrigoyen, elegido presidente en 1928 con más del 
57% de los votos y que aparecía entonces como portador de un giro en 
la coalición liberal y de la llegada de una sociedad más democrática, fue 
derrocado por un golpe de estado militar (Botana, 1993: 252253). 
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entonces ha actuado como detentora de un derecho de veto 
más que como un actor político en sí (portantiero, 1982: 23
29). 

el peronismo que se reafirma en la posguerra responde a 
las reivindicaciones de la clase obrera en materia de derechos 
políticos y sociales: impone una expansión de los salarios de 
los obreros y distribuye ventajas sociales para los trabajadores 
sindicalizados, lo que le permite llevar a cabo una política de 
cooptación del sindicalismo y de marginalización de los líde
res sindicales comunistas. el peronismo estuvo acompañado 
también de una perspectiva económica: la protección que 
benefició a la industria de bienes de consumo, la expansión 
del crédito y la constitución de un mercado interno basado 
en el alza de los salarios y de las prestaciones sociales a los 
trabajadores. el aumento del consumo interno de productos 
alimenticios fue a la par de los controles de precios y de las 
tasas de cambio que favorecían el consumo a costa de la ex
portación de dichos productos (teichman, 1982: 63). 

así, el sector económico predominante durante casi un 
siglo en argentina se enfrentó a una crisis de su capacidad 
competitiva frente al exterior y a una pérdida de hegemonía 
económica y social hacia el interior. de ahí su radicalización 
política y la polarización de la sociedad argentina. la for
ma de dominación económica asociada con la dominación 
política de la oligarquía agroexportadora se volvió cada vez 
menos viable, y ésta apeló entonces a métodos cada vez más 
represivos para mantener su dominio exclusivo sobre las 
fuerzas sociales que, por el hecho de tener acceso a derechos 
políticos, podían ahora reivindicar una reorientación de la 
estrategia económica del país. 

por su parte, perón no sólo trabajó en contra de los inte
reses agrarios; también favoreció a una parte de los empre
sarios en detrimento de otros. Favoreció los nuevos sectores 
económicos, creados bajo su dirección, así como aquellos 
que coincidían con su política de cooptación del sindicalis
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mo (teichman, 1981). este doble antagonismo entre los in
tereses agroexportadores y los intereses industriales, y entre 
los industriales productores de bienes de consumo para el 
mercado interno con materias primas locales y aquellos que, 
como en el ramo textil, dependían de productos importados, 
tuvo una consecuencia importante: en el momento de la cri
sis del modelo de sustitución de importaciones y del desman
telamiento de sus instrumentos, primero por los gobiernos 
militares entre 1976 y 1983 y luego en los años noventa du
rante los dos mandatos de menem, no hubo un actor empre
sarial capaz de defender dichas instituciones ni de promover 
proyecto de desarrollo alguno (Boschi y gaitán, 2008). esta 
doble polarización también explica por qué en argentina la 
economía de sustitución de importaciones no pudo comple
tarse hasta la incorporación de los bienes de equipamiento, a 
diferencia de lo que sucedió en Brasil (teichman, 1981: 152). 

Brasil 

la coalición que estuvo en la base del desarrollo brasile
ño fue muy distinta. getúlio Vargas, ex gobernador de rio 
grande do sul, toma el poder en 1930 y así pone fin a la 
primera república, fundada en 1889 y dominada por las 
oligarquías de propietarios rurales de minas gerais, rio de 
Janeiro y são paulo. la crisis mundial de 1929 redujo drás
ticamente las exportaciones de café y minó así el poder de 
las oligarquías que se apoyaba sobre este bien, entonces el 
principal producto de exportación de Brasil (loewenstein, 
1942: 1617). Vargas se apoya sobre otro sector de la oligar
quía tradicional (la del noreste y de rio grande do sul), 
sobre los sectores militares de base (que ya se habían rebela
do varias veces en la década de 1920 contra la estructura eli
tista del ejército) y sobre los sectores populares urbanos de 
são paulo y de minas (Fausto, 1995: 183). el hecho de que 
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Vargas se haya tenido que apoyar parcialmente en las viejas 
oligarquías una vez apartadas del poder le impidió desman
telar las estructuras tradicionales de dominio, lo que expli
ca la ausencia de toda reforma agraria en Brasil (touraine, 
1988). resta entonces al estado la tarea de equilibrar las 
relaciones de fuerza entre los diferentes sectores sociales, de 
organizar el pacto social y, con este fin, de construir las bases 
del desarrollo brasileño. 

al contrario del golpe de estado militar llevado a cabo el mis
mo año por uruburu en argentina, restaurando el poder de la 
oligarquía tradicional, el de Vargas corresponde a la puesta en 
marcha de un estado de compromiso, y por lo tanto autónomo, 
que va a buscar su legitimidad en el desarrollo del mercado in
terno (rapoport et al., 2005: 292296). 

esta autonomía estatal permitió que, al contrario del pero
nismo, Vargas y su Estado Novo, basado en una ideología del de
sarrollo a cualquier precio, el “desenvolvimentismo” (sallum Jr., 
2004: 104), impulsara el desarrollo de las industrias de base, 
como el acero, bajo la forma de grandes empresas públicas. 
esta misma autonomía, aunada al recurso de una política de 
equilibrio entre los sectores tradicionales y modernos, permi
tió que, en contraste otra vez con argentina, el desarrollo de 
la industria se hiciera sin discriminación hacia los intereses 
agrícolas antes dominantes, principalmente los del azúcar y 
el café (silva, 2007: 80). Brasil también logró desarrollar una 
industria de bienes de consumo, una de equipamiento y un 
sector agrícola muy bien capitalizado y competitivo, al mis
mo tiempo exportador y creador de productos alimenticios 
suficientes para dar de comer a la población. 

además, los industriales brasileños apoyaron fuertemente 
en diversas ocasiones al gobierno, que no fue el caso en ab
soluto de los empresarios argentinos, quienes estaban dividi
dos en cuanto a la percepción de sus intereses para apoyar 
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el proceso interno de industrialización (sikkink, 1988)6. a 
diferencia de su contraparte argentina, los industriales brasi
leños fueron más desarrollistas que liberales y aceptaron más 
fácilmente la inflación (sikkink, 1998: 396410). 

los militares que tomaron el poder en 1964 en Brasil, 
tentados en un momento por políticas más “liberales”, final
mente no pusieron en duda el modelo desarrollista de Var
gas y de los gobiernos democráticos que le habían seguido. a 
partir de la década de los setenta promovieron joint ventures 
entre capitales extranjeros y capitales nacionales públicos y 
privados con el fin de impulsar las industrias de bienes de 
equipamiento. la administración de geisel reforzó el énfasis 
puesto en el régimen de acumulación sobre la producción 
nacional de bienes de equipamiento y de consumo interme
dio, y para ello movilizó la expansión de empresas públicas 
(Cardoso, 1986: 143). dicha política tuvo un gran éxito que 
contrasta con el fracaso de méxico para desarrollar la misma 
industria exclusivamente con capital estatal. resulta enton
ces que Brasil es el país de américa latina que más ha avan
zado en la sustitución de importaciones y el que ha tenido la 
política económica más coherente. 

México 

en méxico, a diferencia de Brasil y argentina, no hubo –sino 
hasta muy recientemente– un cambio de sistema político 
desde el fin de la revolución social que estalló en 1910 y que 
tuvo tres consecuencias sobre la coalición en el poder y la re
lación entre política y economía. en primer lugar, el estado 

6 los empresarios argentinos también se opusieron, hasta el punto de 
apoyar el derrocamiento, mediante un nuevo golpe de estado militar, del 
gobierno radical de Frondizi (19581962), que favorecía la industrializa
ción pero que había llegado a un pacto con el peronismo. 
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mexicano llenó el vacío político y económico creado por la 
revolución; para continuar, la revolución y la reforma agraria 
que la siguió destruyeron las bases políticas y económicas de 
la gran propiedad territorial y, finalmente, el nacionalismo 
inherente al movimiento condujo además a la expropiación 
del capital extranjero. asimismo, los dos pilares del antiguo 
poder porfirista y de su economía fueron desmantelados. el 
estado que surgió de la revolución mexicana no tuvo nece
sidad de apoyarse en una oligarquía en detrimento de otra, 
puesto que logró crear sus propias bases sociales de apoyo 
político: los trabajadores de las empresas estatales y del apa
rato de la administración pública, los trabajadores del sector 
privado organizados en confederaciones sindicales que de
pendían del prI (partido revolucionario institucional, que 
monopolizaba el poder) y los campesinos que se beneficia
ron de la reforma agraria. 

en lo que concierne a los sectores empresariales, la revo
lución y la reforma agraria eliminaron (económica y polí
ticamente) a los grandes propietarios rurales tradicionales. 
aquellos que se reconstituyeron durante las décadas de 1950 
y 1960 surgieron a raíz de concesiones del estado y desarrolla
ron una producción fundada sobre una valoración más capi
talista de las tierras y de su comercialización. por otra parte, 
los empresarios que surgieron de la industrialización y de 
la urbanización asociadas con el proceso de sustitución de 
importaciones que se puso en marcha a partir de la segunda 
guerra mundial dependían igualmente de concesiones po
líticas y de la protección y las inversiones gubernamentales. 
dependientes económicamente del estado, los empresarios 
no tuvieron una capacidad política autónoma real sino hasta 
la década de 1980, cuando vieron liberalizarse el sistema po
lítico; entonces se aliaron al partido de derecha, el pan (par
tido acción nacional). 



        

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

 
 

 

Bizberg comppleto.indd   107 6/20/14   11:33 AM

coalIcIones socIopolítIcas y trayectorIas 107 

Las transformaciones más recientes 

nos falta espacio aquí para tratar de manera profunda la 
evolución más reciente de las coaliciones sociopolíticas 
dominantes en los tres países estudiados. no obstante, los 
abordaremos brevemente mediante un examen conjunto y 
centrándonos en la forma en que cada uno ha respondido 
a las recurrentes crisis de la balanza de pagos en la década 
de 1970, época en la que las trayectorias de los tres países 
comenzaron a divergir. hasta entonces méxico y Brasil ha
bían seguido caminos de desarrollo económico similares, 
aunque fundados sobre instituciones muy diferentes (alba 
y Bizberg, 2004; lautier y marquespereira, 2004): frente a 
la crisis de la década de 1970 las instituciones empezaron a 
funcionar de una forma menos complementaria en méxico 
que en Brasil. en efecto, el Brasil gobernado por los milita
res, que en la tradición de Vargas fundaba su legitimidad en 
un crecimiento económico continuo, escogió por una parte 
seguir la sustitución de importaciones únicamente para los 
bienes intermedios y los bienes de equipamiento industrial, 
y por otra parte abrir progresivamente el régimen político 
para legitimar dicha elección. en cuanto a méxico, tuvo la 
“suerte” de encontrar reservas petroleras y convertirse en un 
importante exportador. los capitales extranjeros, que flu
yeron para tomar parte de esta ventaja, permitieron a los 
gobiernos del prI mantener el régimen político autoritario 
a cambio de una acentuación en la redistribución hacia sus 
clases de apoyo y del abandono de toda intención de pro
fundización de la IsI. por su parte, argentina, después de 
ciertas dudas vinculadas con un breve retorno de perón al 
poder, vio al ejército retomarlo en 1975 y abandonar defi
nitivamente el modelo de sustitución de importaciones en 
1978 (Canelo, 2009). 

la divergencia de las trayectorias entre los tres países se 
profundizó en las décadas de 1980 y 1990, durante las cuales 
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las coaliciones desarrollistas fueron totalmente desmantela
das en argentina y méxico. en Brasil la coalición estructura
lista (que reagrupaba empresarios nacionales públicos y pri
vados, militares y funcionarios de los ministerios económicos 
y sociales, sindicalistas) resistió mejor la ofensiva neoliberal, 
que no logró desplegarse más que a partir de la década de 
1990, y sin adquirir un carácter extremo. de hecho, en con
traste con argentina y méxico, en donde el modelo neolibe
ral se aplicó de manera ortodoxa y afectó profundamente 
los intereses industriales nacionales (salvo los de algunos 
grandes grupos) y el sindicalismo, Brasil siguió un camino 
más heterodoxo marcado por la constante presencia de una 
corriente “liberaldesarrollista” en el seno de las élites diri
gentes (sallum Jr., 1999, 2004, 2009). en méxico el nuevo 
modelo económico fue impuesto por gobiernos autoritarios 
priístas, y el cambio de modelo económico ocurrió antes que 
la democratización. en argentina fue un gobierno salido de 
la nueva democracia el que, con el apoyo de una buena parte 
de los sindicatos peronistas y víctima de una hiperinflación, 
ha retomado la liberalización de la economía esbozada por 
la dictadura militar precedente (19761983) y ha puesto en 
marcha una apertura total de la economía, un ajuste mone
tario y fiscal drástico y privatizaciones radicales. en Brasil, 
incluso si los gobiernos de Collor y de Cardoso –igualmente 
víctimas de una hiperinflación– tomaron medidas de aper
tura económica y desregulación, y aun con la coalición es
tructuralista debilitada, la resistencia a nivel social por un 
lado, así como la oposición política en el Congreso por parte 
del partido de los trabajadores, han impedido que las medi
das neoliberales sean aplicadas de forma tan radical (melo, 
1997). 

más recientemente, mientras que en méxico los dos go
biernos consecutivos del pan (partido de centroderecha) si
guieron aplicando políticas neoliberales estrictas, los de lula 
en Brasil y de Kirchner en argentina tomaron su distancia 
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frente al fmI y pusieron en marcha políticas de corte más na
cionalista. en Brasil la coyuntura electoral de 2002 –en la 
que lula resultó elegido– fue testigo de la construcción de 
una fuerte corriente de opinión en el mundo empresarial 
que preconizaba una corrección del proceso de apertura 
indiscriminada de la economía de la década de 1990 y la 
adopción de una política industrial que apoyara tanto la sus
titución de importaciones como las exportaciones (diniz y 
Boschi, 2003: 27). aunque dichas evoluciones todavía no ha
yan dado lugar a la formación clara de una nueva coalición 
desarrollista y a una política radicalmente diferente que deje 
de ser sumisa ante los mandatos financieros (erber, 2008), 
han logrado sin embargo frenar la profundización del mo
delo liberalmonetarista impuesto durante la década de 1990 
y poner en marcha algunas medidas que divergen de dicho 
modelo. en argentina la situación es más compleja, puesto 
que las políticas de los gobiernos de néstor y de Cristina Kir
chner, que llevaron a la profunda crisis económica y política 
de 20012003, han encontrado fuertes resistencias principal
mente en los sectores agroexportadores. habida cuenta del 
gran desmantelamiento estatal que se ha dado en el país des
de la década de 1990 y de la falta de atención ante los pro
blemas ligados a su estructura federal se puede ahora dudar 
de que el modelo de crecimiento económico principalmente 
guiado por las exportaciones sea estructuralmente retomado 
en este país. 

en resumen, las coaliciones formadas en argentina du
rante el peronismo, y en méxico en el periodo entre la se
gunda guerra mundial y el principio de la década de 1980, 
avanzaron en la producción de bienes de consumo durade
ros y no duraderos, pero fracasaron en el desarrollo de una 
industria de bienes de capital. estos fracasos pueden estar 
relacionados con el carácter restrictivo de las coaliciones, 
pues se enfrentaban, en el caso argentino, a la oposición de 
los intereses agroexportadores y, en el caso de méxico, a 
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la marginalización de los sectores agrícolas beneficiarios de 
la reforma agraria (que representaban la mitad de las tie
rras cultivables). en Brasil, por el contrario, la coalición des
arrollista incorporó tanto los intereses agrícolas como los 
sectores industriales de producción de bienes de consumo 
y de bienes de capital, lo que permitió un desarrollo más 
completo de la infraestructura económica del país. además, 
el repliegue del estado en argentina y méxico a partir de 
la década de 1980 fue impulsado por una coalición entre el 
sector financiero, los grandes grupos industriales y agrarios 
y las empresas transnacionales. en Brasil este retroceso fue 
más tardío y menos pronunciado; la coalición liberal inclu
yó a los industriales regionales “liberaldesarrollistas”, y por 
lo tanto sus intereses no dejaron de ser tomados en cuenta 
por el estado. a comienzos del tercer milenio Brasil tam
bién ha logrado reposicionarse como potencia emergente 
autónoma, mientras que argentina, a pesar de su riqueza 
anterior, y méxico, a pesar de su tamaño geográfico y demo
gráfico, continúan sufriendo pasivamente la orientación de 
su trayectoria económica “hacia afuera”, que los ha dejado 
al margen de la coyuntura económica mundial. el caso de 
argentina es más complejo, a causa de su reprimarización 
durante la década de 1990. Con la crisis de 20012002 y la 
llegada a la presidencia de Kirchner en 2003 el país rompió 
con el ultraliberalismo de la época de menem y, gracias al 
fuerte crecimiento de sus exportaciones de materias primas, 
que le permitieron tener recursos en divisas extranjeras, 
pudo restablecer cierto grado de industrialización y de po
líticas sociales y salariales enfocadas a fortalecer el mercado 
interno. sin embargo, a diferencia de Brasil, la estructura 
productiva del país ha variado poco en relación con la dé
cada de 1990. 
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las huellas de las coalIcIones polítIcas en las relacIones
 

IndustrIales, los regímenes monetarIo y fInancIero
 

y la estructura del estado
 

ahora pasaremos al análisis de las formas institucionales que 
han conformado, en cada uno de los países tratados, las coa
liciones políticas dominantes para tres ámbitos relativamen
te autónomos: las relaciones laborales, las relaciones mone
tarias y financieras y la estructura organizacional del estado. 

El sindicalismo y las relaciones industriales 

la situación sindical y de las relaciones industriales es con
trastante en los tres países.7 

méxico parece un caso extremo, pero en realidad combi
na una alta protección a la mano de obra en ciertas indus
trias de los sectores estratégicos con una total inseguridad en 
la gran mayoría de los lugares de trabajo. los trabajadores 
de grandes empresas como la del petróleo, la electricidad y 
los maestros de educación primaria están bien protegidos, 
mientras que los trabajadores de los sectores que no tienen 
sindicatos no cuentan con ninguna protección.8 de este 
modo, se mezclan en méxico dos trabas al desarrollo, una en 
los sectores estratégicos, en donde los asalariados se benefi
cian de un alto nivel de protección pero en los que la gestión 
burocrática y corporativa frena la modernización tecnológi
ca de las empresas (como sucede en el caso de pemex), y la 
otra en los sectores “modernos” (las maquiladoras), en don

7 más detalles sobre Brasil y méxico en Bizberg, 2004a y b. 
8 o únicamente hay sindicatos llamados “de protección”, que sólo exis

ten en papel y que fueron creados por los empresarios para prevenir la 
formación de verdaderos sindicatos (y son, por lo general, desconocidos 
por los trabajadores). 
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de reina una extrema inseguridad derivada de la evasión de 
las normas establecidas en el código laboral. 

si bien en argentina el sindicalismo se implantó en las em
presas, estuvo centralizado y burocratizado. el peronismo le 
otorgó un monopolio por actividad o por ramo, así como una 
estructura piramidal en la que el nivel nacional dispone de un 
alto grado de autoridad y deja poca autonomía a los sindica
tos a nivel de empresa y de delegados locales (murillo, 1997: 
75). a este nivel los delegados debían limitarse a supervisar la 
aplicación de las convenciones colectivas establecidas, ya sea a 
nivel local por ramo de actividad o a escala nacional. se trata
ba sobre todo de un sindicalismo políticocorporativo que ha
cía valer sus exigencias en una negociación con los gobiernos 
peronistas o utilizando su capacidad de movilización frente a 
los gobiernos de distinta orientación. además, este sindicalis
mo disponía del control de ciertos instrumentos del estado de 
providencia argentino a partir de la institución del peronismo 
–“obras sociales” como el fondo de retiro, los servicios sociales 
de salud– y más ampliamente fungía como agencia de servicios 
“acompañando a los trabajadores en casi todas las etapas de su 
vida” (novick, 2001: 2629). es por esto que en argentina la fle
xibilización se produjo sin grandes modificaciones legislativas. 

sin embargo, el gobierno de menem ejerció presión (sin 
mucho éxito) para que los sindicatos negociaran cada vez 
más a nivel local en lugar de hacerlo a nivel sectorial. asimis
mo, mediante la ley del trabajo de 1994 se obligó a los sin
dicatos a negociar aumentos salariales en concordancia con 
el crecimiento de la productividad. la reducción de la capa
cidad de los sindicatos fue negociada con la cgt (la central 
peronista) a cambio de preservar el control sobre las “obras 
sociales”, que constituyen la principal fuerza de los sindica
tos y que garantizan la fidelidad de los trabajadores.9 

9 es verdad que por una parte el sindicalismo argentino se debilitó con el 
proceso de desindustrialización de los años 19701990. por otra parte, tam
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a partir de la crisis de 20012002, durante la cual se des
arrolló una ola de protestas y de organizaciones espontá
neas de la sociedad civil, y en especial con el gobierno de 
n. Kirchner a partir de 2003, más favorable a los intereses 
obreros dada su necesidad de apoyo popular y de legitimi
dad, se observa una renovación del sindicalismo, con un 
crecimiento de la actividad huelguista y de las negociacio
nes colectivas, a tal punto que se puede decir que la argen
tina kirchnerista es neocorporativa (etchemendy y Collier, 
2007; Wylde, 2010). 

el sindicalismo brasileño es igualmente específico, incluso 
si este país, al igual que el resto del continente, estuvo presio
nado para transitar hacia un mayor nivel de flexibilización. 
debido a que fue un actor central en el proceso de democra
tización y en la discusión de la Constitución de 1988, el sindi
calismo logró conservar su autonomía y renovarse de forma 
considerable, y aunque no se atrevió a proponer el desmante
lamiento de los instrumentos corporativos de la ley del traba

bién es verdad que no todo el sindicalismo negoció con menem, sino que 
estuvo dividido. durante el primer periodo presidencial de menem la cgt se 
dividió en dos corrientes que hasta entonces coexistían en su seno; una pro
ponía un apoyo incondicional al gobierno peronista (la cgt), y la otra pre
tendía ser un apoyo “autónomo” frente al gobierno (la cgtazopardo). esta 
última se separó de la cgt, se convirtió en la Confederación de trabajadores 
argentinos (cta) en 1996 y fue reconocida por el gobierno de menem en 
1997. la cta, junto con otra organización disidente de la cgt, el movimiento 
de trabajadores argentinos (mta), que agrupaba a trabajadores de trans
portes privados y públicos, hicieron dos huelgas generales contra la política 
de menem durante la crisis económica de 19941995 (palomino, 2000). no 
obstante, el hecho de que la cta no fuera entonces reconocida oficialmen
te impidió que pusiera en duda la hegemonía de la cgt. asimismo, la cgt 

reunía a principios de los años 2000 a la mayoría de los trabajadores sindi
calizados del país, con alrededor de 3 500 000 miembros, comparados con 
los 700 000 de la cta. ni los decretos de menem ni las reformas del 2000 
alteraron el monopolio de representación sindical, y el gobierno reconocía 
lo que se llama la “personería” gremial (munck, 2004: 11). 
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jo sí logró imponer, junto con otros actores sociales y el apo
yo del gobierno de lula, medidas importantes a favor de los 
trabajadores. los sindicatos también lograron implantarse en 
el interior de las empresas, sobre todo en las más grandes, 
y penetrar en los sectores en los que no estaban presentes, 
como el agrícola. además, la tasa de sindicalización aumen
tó a pesar de que los sindicatos redujeron su tamaño. Final
mente, el sindicalismo en Brasil siguió siendo un importante 
interlocutor del gobierno, tanto en la época más liberal de 
Cardoso –cuando negoció con los empresarios y el gobierno 
los acuerdos conocidos con el nombre de cámaras sectoriais–, 
como durante las presidencias de lula, mediante el Consejo 
socioeconómico y diversos foros en donde se discuten dife
rentes aspectos de las políticas públicas que afectan a los tra
bajadores; aun si las negociaciones sobre la ley de trabajo 
finalmente fracasaron no dieron paso a una reforma unilate
ral, como en la mayoría de los países latinoamericanos. 

en resumen, la evolución de las coaliciones y sus efectos 
sobre la estructura financiera y sobre el estado se inscriben 
en cada país en el marco de las relaciones salariales, que guar
dan sus especificidades nacionales. las dos gráficas siguientes, 
sobre las políticas de salario mínimo (gráfica 1) y el gasto so
cial (gráfica 2) de los tres países, ilustran estas diferencias de 
manera sintética: argentina y Brasil se muestran claramente 
muy distintos a méxico, sobre todo en la última década. desde 
principios de la década de 2000 en Brasil las presiones sindi
cales y la elección de lula a la presidencia de la república con
dujeron a incrementos muy considerables del salario mínimo, 
destinados a reducir las diferencias entre salarios bajo una do
ble perspectiva de reducción de las desigualdades sociales y de 
crecimiento del mercado interno. así, en febrero de 2009 el 
salario mínimo se había casi duplicado en términos reales en 
relación con el del 2000. a esto debe añadirse que el empleo 
y la formalización del trabajo han crecido simultáneamente 
de forma importante durante estos mismos años (oIt, 2009). 



        

 
 

 

 

 
 

 
 
 

  

Bizberg comppleto.indd   115 6/20/14   11:33 AM

coalIcIones socIopolítIcas y trayectorIas 115 

gráfica 1. tasa de crecimiento de los salarios mínimos: 
20002008 
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fuente: Becarria y marconi, 2010. 

en la gráfica 1 se observa también que el salario mínimo 
ha aumentado significativamente en argentina (aunque los 
valores exactos a partir de 2007 estén manchados de incerti
dumbre debido a manipulaciones del índice oficial del cos
to de vida). por el contrario, en méxico el salario mínimo 
presenta un encefalograma plano y ha sufrido pérdidas fre
cuentes en el poder de compra; en este país la orientación 
de la política económica consiste en favorecer la competiti
vidad en los mercados externos y no en dinamizar el merca
do interno. asimismo, en méxico, con la liberalización y la 
dependencia externa, las relaciones entre fuerzas sociales 
y políticas se han vuelto desfavorables para una distribu
ción más igualitaria del ingreso, mientras que en argentina 
y Brasil las coaliciones que llegaron al poder a principios 
de los años 2000 parecen dirigirse lentamente hacia una 
mayor igualdad distributiva.10 

10 parece además que el mismo contraste se encuentra en los años 2000 

http:distributiva.10
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la gráfica 2 confirma dichas diferencias. Vemos que Brasil 
presenta un crecimiento a largo plazo del gasto social bastante 
fuerte y a un nivel relativamente alto (más del 25% del pIB en 
2008), lo que contrasta por un lado con argentina, en donde 
el gasto social –de por sí el más alto– se ha estancado (alre
dedor del 20%) a pesar de una inflexión a la alza a partir de 
2005, y por el otro lado con méxico, en donde se observa un 
crecimiento a largo plazo como en Brasil pero en el marco de 
un subfinanciamiento continuo (inferior en más de 10 pun
tos al pIB en comparación con Brasil). he ahí una ilustración 
más del desmantelamiento del pacto corporativo a partir de la 
década de 1980 y de su reemplazo por políticas sociales asis
tencialistasresiduales aparejadas con un clientelismo político 
y un modelo económico de subcontratación internacional. 

estas evoluciones diferenciadas con respecto al salario 
mínimo y al gasto social remiten a un proceso que separa 
todavía más significativamente a méxico de Brasil (dedecca, 
2010) y de argentina a partir de 2005 (Bensusán, 2010); en 
estos dos últimos los regímenes de protección, de empleo y 
de trabajo están articulados, mientras que en el caso de mé
xico están desconectados (Bizberg, 2011). 

Sistemas financieros y regímenes monetarios 

en sus estudios marquespereira y théret (2001; 2004a y b) 
demostraron que después del periodo revolucionario que 

entre argentina y Brasil por un lado y méxico por el otro con respecto a la 
dinámica del salario real promedio en su relación con la productividad del 
trabajo. Varias fuentes indican que desde 2003 el crecimiento de los salarios 
tiende a estar indexado por encima de las ganancias de productividad en 
Brasil y argentina, mientras que en méxico está rezagado. sin embargo, 
los datos proporcionados por las diversas fuentes (nacionales e internacio
nales) no convergen entre sí y dejan entrever dudas sobre cualquier afir
mación en un sentido o en otro a falta de una investigación más profunda. 
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gráfica 2. total de gasto social (como % del pIB) 
en argentina, Brasil y méxico (19902008) 

* * * *
* * * * * * * * * * * * *

* * 

Argentina Brasil México* 
fuente: Becarria y marconi, 2010. 

presenció una multiplicación de monedas regionales el ré
gimen monetario mexicano fue, en relación con el de Bra
sil, estructuralmente restrictivo y de tipo monetarista (con 
un banco central creado en 1924). en este caso, el sistema 
monetario se erigió como el responsable de asegurar la esta
bilidad de la moneda en un contexto de inestabilidad social 
y política. Brasil, por el contrario, ha tenido un régimen mo
netario complaciente y descentralizado (con bancos pode
rosos controlados por los estados de la federación), lo que 
favoreció el crecimiento y desarrollo del país. la fundación 
del Banco Central de Brasil se remonta apenas a 1964, y no 
tuvo una capacidad real de regulación central sino hasta la 
década del 2000, después del plan real de 1994 y del proes 

de 1999, que transfirió las deudas de los estados hacia la fe
deración y realizó un largo proceso de liquidación a raíz de 
la privatización de los bancos (dillinger y Webb, 1999; sola y 
marques, 2006; Von mettenheim, 2006). en cuanto a argen
tina, en el largo plazo osciló entre periodos inflacionarios 
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laxos e hiperinflacionarios (Vitelli, 1986) y periodos de ultra
rrigidez (currency boards) en la política monetaria, dentro de 
un contexto institucional en el que el sistema financiero esta
ba extremadamente centralizado y geográficamente concen
trado en Buenos aires (el banco central creado en 1935 se 
localiza en el microcentro de Buenos aires y no cuenta con 
ninguna otra sucursal en el país) (olivera, 1992). la extre
ma centralización provoca fuertes asimetrías en cuanto a los 
efectos de las políticas monetarias federales que conducen, 
de forma recurrente, a la emisión de monedas complemen
tarias por parte de las provincias (théret y Zanabria, 2007). 
así, la inflación crónica en el caso argentino no parece una 
inflación acumulada como en el caso de Brasil, sino el re
sultado ex post de una incapacidad política para regular los 
conflictos sociales y territoriales que dividen al país, y de la 
dificultad de las coaliciones sociopolíticas dominantes para 
asegurar una hegemonía duradera (gerchunoff, rocchi y 
rossi, 2008). 

estas diferencias entre los sistemas monetarios y financie
ros de los tres países se han prolongado hasta el día de hoy 
a pesar de la relativa uniformidad de las políticas de ajuste a 
las que se sometieron. en relación con méxico y con argen
tina, Brasil conserva una mayor proporción de bancos bajo 
control nacional: el porcentaje de la banca en manos extran
jeras no rebasa el 49% (Boschi y gaitán, 2008). en argentina 
el proceso de privatización de los bancos durante la década 
de 1990 fue radical y, por lo tanto, incompleto. en cuanto a 
méxico, resistió las privatizaciones masivas hasta la crisis de 
1995, pero después de ésta los bancos nacionales fueron ad
quiridos por bancos extranjeros en un 85%, tasa superior a la 
de argentina, que en 2001 era de 61 por ciento. 

el estado brasileño todavía dispone de un instrumento 
de promoción de desarrollo sin parangón en américa la
tina, el Bndes (Banco nacional de desenvolvimento econô
mico e social) además, dos de los bancos más importantes 
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del país, Banco do Brasil (encargado principalmente de las 
operaciones del tesoro) y la Caixa exonómica Federal fue
ron recapitalizados a principios de la década del 2000 (Von 
mettenheim, 2006: 339342).11 el Bndes trabaja mediante la 
intermediación de instituciones financieras o de manera 
directa y promueve las exportaciones vía el Fondo nacio
nal de desarrollo. también apoya la economía otorgando 
créditos a tasas subsidiadas, de las cuales 44% se destinó a 
la industria, 45% a la infraestructura y 4% al sector agroa
limentario en el año 2007. en contraste, en argentina el 
Banade (Banco nacional de desarrollo) –el equivalente del 
Bndes– se privatizó en la década de 1980 (Boschi y gaitán, 
2008). por su parte, méxico conservó seis bancos de desa
rrollo, de los que nacional Financiera (nafin), creado en 
1934, fue la banca de desarrollo mexicana más importante 
del periodo de la IsI; medido en términos de activos, nafin 
representa uno de los bancos más grandes de américa lati
na. sin embargo, su papel como promotor de la economía 
nacional se redujo a partir de la crisis de 1982, reducción 
que se acentuó en 1990. así, los créditos a la inversión pro
ductiva fueron recortados en 70% entre 1996 y 2004, y nafin 
se limitó a servir de garantía para los créditos ofrecidos por 
los bancos comerciales a las pequeñas y medianas empre
sas. nafin también concentró su actividad en el “factoraje”, 
que consiste en pagar a las pequeñas y medianas empresas 
las facturas debidas por otras empresas, con el fin de que 
las pymes no tuvieran falta de liquidez (manrique Campos, 
2007: 111113). 

11 a esto deben añadirse el Banco do nordeste y el Banco da amazo
nia “que continúan siendo agentes centrales del desarrollo regional” (Von 
mettenheim, 2006: 340). 

http:339�342).11
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el Impacto de las coalIcIones polítIcas 

en la estructuracIón del estado 

Diferentes niveles de resistencia frente a las intervenciones 
económicas del Estado 

una de las características comunes en las economías lati
noamericanas ha sido la fuerte intervención estatal durante 
el periodo de la sustitución de importaciones. a partir de 
la década de 1970 para algunos, y de la de1980 para otros, 
hubo un roll over de la participación del estado. pero al igual 
que se encontraron diferencias importantes en los grados de 
profundización de la IsI y en las características de las coalicio
nes, también se hallaron diferencias considerables durante 
el periodo que siguió, principalmente en cuanto a la tempo
ralidad de las reformas y a la magnitud del retroceso de la 
intervención económica del estado. una diferencia crucial 
a este respecto es la coyuntura política en el momento en el 
que se produjo el repliegue estatal: una situación de autori
tarismo (méxico), una situación democrática (Brasil) y una 
situación autoritaria (19761983), seguida por una situación 
democrática (19912001), en argentina. 

méxico y Brasil son, sin duda, los dos países de américa 
latina en los que el estado ha tenido mayor intervención en 
la economía. en méxico se instauró un régimen político a 
raíz de una revolución que condujo al establecimiento de un 
estado fuerte y centralizado tanto en el ámbito económico 
como en el político. el estado brasileño, asimismo, estuvo 
muy presente en el plano económico a partir de que Vargas 
tomó el poder en 1930 y, sobre todo, desde la instauración 
del Estado Novo en 1937. sin embargo, existe una diferencia 
esencial entre ambos tipos de participación estatal: mientras 
que el estado mexicano se enfocó en la estabilidad política 
y monetaria, Brasil se preocupó principalmente por el des
arrollo económico. 
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Como méxico en esa época salía de una revolución la esta
bilidad social era fundamental; además, el régimen político 
de estadopartido que se consolidó en la década de 1930 in
tegró en su seno las organizaciones de las clases populares, 
los sindicatos y las organizaciones campesinas, de tal forma 
que el régimen podía controlar el conflicto distributivo de 
manera preventiva y, a cambio, daba prioridad a la distribu
ción de la renta antes que al crecimiento económico. tras la 
crisis financiera de 1982 el estado mexicano abandonó su 
papel de promotor del desarrollo y de la distribución: privati
zó las empresas estatales, frenó el financiamiento a los ejidos, 
abrió la economía, descentralizó los servicios educativos, de 
salud y de asistencia social y liberalizó la política, todo esto 
con el fin de desarticular los pactos sociales que formaban 
la alianza nacionalpopular y que lo obligaban a intervenir 
en la distribución de la renta. el régimen supo conducir esta 
política y preservar el sistema autoritario sin gran resisten
cia; sólo lo liberalizó por la vía electoral con el fin de seguir 
controlando las organizaciones populares y de obligarlas a 
aceptar la liberalización económica. por el contrario, las ins
tituciones de regulación creadas como contrapeso para las 
privatizaciones resultaron ser muy débiles, sobre todo frente 
a los monopolios u oligopolios que se establecieron en sec
tores como el de la telefonía, los medios de comunicación, 
la construcción, la distribución comercial, etc. si el estado 
mexicano conservó sectores estratégicos como el de la elec
tricidad y el petróleo fue únicamente porque no tuvo la fuerza 
política necesaria para privatizarlos, pues se hubiera reque
rido una amplia reforma fiscal debido a la importancia de 
los ingresos –principalmente petroleros– aportados por estas 
empresas para el presupuesto estatal. además, el gobierno 
mexicano no había invertido prácticamente nada en estos 
sectores desde la década de 1980. 

los militares argentinos que regresaron al poder en 1976 
intentaron destruir el sindicalismo, que consideraban que te
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nía sometido al estado. pero a diferencia del autoritarismo 
mexicano, en argentina jamás hubo la fuerza necesaria para 
hacerlo; la oposición que representaban los sindicatos, con
tra los que no pudieron luchar, les impidió consolidar un 
régimen neoliberal (linz y stepan, 1996: 190). además, los 
militares argentinos no intentaron privatizar el conjunto de 
empresas públicas. no fue sino hasta los dos periodos presi
denciales de menem cuando, gracias al acuerdo con la cgt 

y a pesar de la oposición de la cta, se efectuaron privatiza
ciones masivas y se radicalizaron las políticas preconizadas 
por el “consenso de Washington”. tanto en argentina como 
en méxico estas políticas debilitaron considerablemente la 
acción económica del estado. de hecho, fue en argentina 
en donde el repliegue del estado en el ámbito económico 
fue más lejos, pues el gobierno de menem privatizó todas las 
empresas de estado (Boschi y gaitán, 2008), de forma que 
no conservó prácticamente ningún control sobre los sectores 
económicos estratégicos. argentina también perdió la capa
cidad de obtener divisas a partir de sus exportaciones, cosa 
que no sucedió en méxico ni en Brasil, en donde el estado 
conservó esta capacidad. 

dicho esto, si el estado brasileño sigue siendo productor 
directo en sectores como los de la energía y el petróleo no 
es únicamente por razones fiscales, como en méxico, sino 
también por razones de política económica. además, si com
paramos, por ejemplo, petrobras y pemex, la ventaja econó
mica comparativa está netamente en favor de Brasil. pemex, 
utilizada principalmente como fuente de ingresos para el 
presupuesto estatal, es una empresa descapitalizada y poco 
dinámica, mientras que petrobras es una “autarquía” en el 
plan financiero y puede reinvertir sus ganancias en su propio 
desarrollo tecnológico e industrial. 

de hecho, el estado brasileño, después de haber sido el 
que intervino con más fuerza, profundidad y coherencia en 
la economía durante el periodo de la IsI, fue también el que 
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menos retrocedió en ese aspecto en el periodo de liberaliza
ción y mantuvo las capacidades de acción del Estado Novo; los 
militares que estuvieron entre 1964 y 1985 no se propusieron 
eliminarlas. Fue hasta principios de la década de 1990, cuan
do el país ya había regresado a la democracia y se percataba 
de su retraso en la aplicación de las recetas del “consenso de 
Washington”, que los gobiernos neoliberales de Collor y de 
Cardoso empezaron a aplicarlas. sin embargo, el fragmenta
do sistema político de Brasil no permitió la construcción de 
una coalición política sólida capaz de impulsar el desmante
lamiento radical del estado intervencionista. en ese mismo 
sentido intervino la presencia de una organización sindical 
de oposición, asociada con un partido bien disciplinado (el 
partido de los trabajadores), al igual que la fuerte resistencia 
de una sociedad civil activa y opuesta al neoliberalismo. 

el retraso en la aplicación de las políticas neoliberales y 
la resistencia frente a ellas hicieron de Brasil el país en el 
que el estado conservó mejor sus atribuciones durante la ola 
neoliberal de las décadas de 1980 y 1990. el carácter gradual 
y relativamente tardío de las reformas en Brasil le permitió al 
país mantener los núcleos con experiencia técnica y burocrá
tica, que se “refugiaron” en las instituciones de promoción 
económica y de administración de las políticas sociales y tec
nológicas. incluso si estos núcleos se volvieron agentes de la 
privatización –en la medida en que tenían una visión totali
zadora de la acción estatal– protegieron ciertas instituciones, 
o bien procedieron a hacer privatizaciones y reformas menos 
radicales, más coherentes con el control de los instrumentos 
que todavía estaban en manos del estado y con la estructura 
económica del país (Boschi y gaitán, 2008). 

por el contrario, en argentina y en méxico la experiencia 
del sector público fue desmantelada sin un proyecto alter
nativo de reconstrucción; las reformas se hicieron para un 
personal gubernamental nuevo. en méxico, por ejemplo, los 
tecnócratas que llegaron al poder expulsaron a todos los fun
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cionarios de la época de la sustitución de importaciones. en 
argentina las reformas se hicieron muy rápido por la vía del 
decreto presidencial, aspecto que la acerca al caso mexicano, 
en donde las reformas fueron hechas por gobiernos autori
tarios sin el contrapeso de una burocracia desarrollista ni de 
los partidos o las organizaciones sociales. 

¿Estructuras fiscales en vía de bifurcación? 

estas diferencias en la extensión y el uso de recursos del sector 
público industrial están relacionadas con la cuestión de la pre
sión fiscal, que también presenta niveles diferentes en los tres 
países. en el largo plazo Brasil es el país de américa latina en 
el que la presión fiscal es más elevada, mientras que en méxico 
es la más baja; argentina se sitúa en un punto entre los dos. 

gráfica 3. Brasil, argentina, méxico: 
presión fiscal global, 19802009 
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esta tendencia se acentuó profundamente con el fin de 
las épocas de hiperinflación rampante en argentina y Brasil 
en la primera mitad de la década de 1990. en esta época se 
observaron cambios de tendencia en la evolución de la pre
sión fiscal: en Brasil creció rápidamente, hasta alcanzar el 
34% (una tasa de país desarrollado liberal) a partir de que se 
puso en práctica la estabilización monetaria; en argentina el 
alza esperó al final del periodo de la convertibilidad, pero a 
partir de 2002 fue todavía más alta que en Brasil (un alza de 
10 puntos en 7 años –de 21% a más de 31%– contra el mismo 
monto en 15 años en Brasil). en méxico, por el contrario, la 
presión fiscal se estancó, e incluso decreció, para alcanzar 
menos del 11% a últimas fechas (véase la gráfica 3). 

gráfica 4. argentina, Brasil y méxico 19802009: 

partes de las retenciones fiscales y sociales 
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aun cuando los tres países sean sistemas federativos y ten
gan regímenes presidenciales en el marco de sus constitucio
nes, inspiradas en la de estados unidos, la forma específica 
que toma el federalismo en cada uno de ellos, en combina
ción con el régimen político, parece tener un impacto signi
ficativo que marca la diferencia en la capacidad del estado 
para conducir sus políticas. 

argentina ha sido tradicionalmente una federación cen
tralizada con una permanente oposición entre Buenos aires 
(ciudad y provincia) y las provincias del interior. reina en 
argentina un desequilibrio fiscal horizontal y vertical que se 
traduce en un débil poder fiscal de las provincias (menos del 
20% del total de los recursos), que a su vez deriva en una de
pendencia financiera de éstas frente a la nación (el estado fe
deral); estos desequilibrios se compensan con desequilibrios 
inversos en el ámbito de los recursos políticos, pues resulta 
decisivo el poder de las clases políticas de las provincias más 
pobres y menos pobladas (subrepresentadas) en el plano del 
estado federal. Brasil es una federación descentralizada en 
tres órdenes de gobierno (federal, estatal y municipal), en 
donde los recursos fiscales también están descentralizados y 
en donde las desigualdades entre las situaciones económicas 
regionales se reflejan en un sistema extremadamente frag
mentado con partidos políticos poco disciplinados. por lo 
tanto, las coaliciones territoriales desempeñan un papel igual 
de importante –o incluso más importante, según el periodo– 
que las coaliciones entre fuerzas sociales. en estas coaliciones 
territoriales son las alianzas entre los grandes estados de la fe
deración y las grandes municipalidades las que desempeñan 
un papel determinante, incluso si, como en argentina, los 
estados pequeños están subrepresentados en el congreso en 
relación con su peso demográfico y económico. a la inversa, 
a partir de la revolución de 1910 méxico fue una federación 
hipercentralizada bajo el régimen del prI, con una centraliza
ción fiscal también extrema (véase la gráfica 4.). 
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en los tres países la democratización tuvo un efecto des
centralizador, con resultados muy diferentes en cada uno 
(Falleti, 2010). en Brasil la democratización despertó a una 
vibrante sociedad civil, lo que condujo a una cierta moder
nización del sistema político, principalmente de los partidos 
(arretche, 2007; Cheibub, Figueiredo y limongi, 2009) y a 
la reivindicación de una política social complementaria a la 
política económica; la democratización estableció un fede
ralismo descentralizado en el que el 69% y el 59% de los re
cursos fiscales son, respectivamente, recaudados y utilizados 
por el estado federal, 26% y 25% por los estados y 5% y 16% 
por los municipios (afonso, 2004). pero, paradójicamente, 
la Constitución de 1988 –que apostó por la descentralización 
política y económica– no se tradujo finalmente en una des
centralización del poder fiscal (véase la gráfica 5); si se toma 
en cuenta la centralización del poder monetario puede de
ducirse que ésta favoreció la creación de una guerra fiscal en

gráfica 5. Brasil, argentina y méxico, 19802009: partes de las 
retenciones fiscales y sociales de los órdenes locales de gobierno 
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tre estados y municipios para atraer las inversiones, y que se 
combinó –en el ámbito del estado federal– con la creación 
o el alza de los impuestos que no se redistribuyen a estados 
y municipios. 

en contraste, en argentina, tras la dictadura militar que 
en 1978 disminuyó el gasto en educación primaria en las 
provincias sin ninguna compensación fiscal, el proceso de 
democratización hizo reaparecer un federalismo centraliza
do, en conformidad con la historia del país, en la cual Bue
nos aires ha desempeñado siempre un papel dominante y 
en donde la nación (el estado federal) no pudo crearse sino 
después de una larga guerra civil. después hubo una fuerte 
redistribución del poder político hacia las provincias del in
terior (principalmente en 1988, 1992 y 1994), sin el acompa
ñamiento de una transferencia de poder fiscal equivalente 
(Falleti, 2010). las transferencias federaciónprovincias, lla
madas de “coparticipación”, se convirtieron en una apuesta 
política central para las provincias, y por lo tanto, en objeto 
crucial de negociación, sobre todo para las más pobres, en 
las que la dependencia con respecto a dichas transferencias 
es muy elevada (Bonvecchi, 2005). el juego político propició 
también que una parte importante de las transferencias se hi
ciera evadiendo las reglas de coparticipación y se convirtiera 
en la base de un clientelismo presidencial con fines electora
les (Bernadou, 2009). he ahí la fuente de una incoherencia 
institucional en el sistema político argentino que se consti
tuyó en forma paralela al corporativismo. en combinación 
con el carácter hipercentralizado del sistema monetario esta 
incoherencia podría explicar la recurrencia de las grandes 
crisis que ha conocido el país. de esta forma, argentina con
trasta con el sistema brasileño, en donde los poderes locales 
disponen de más del doble de los recursos fiscales a pesar de 
que la presión fiscal es casi la misma en los dos países (véase 
cuadro 1), y en donde las mismas tendencias hacia un clien
telismo presidencial con respecto a los representantes de las 
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entidades federativas son más coherentes con el clientelismo 
o el pluralismo que definen las relaciones sociales de trabajo 
y la relación del estado con la sociedad. 

Cuadro 1. ingresos fiscales disponibles para las provincias y 
estados como porcentaje del pIB (contribuciones a la seguridad 

social y transferencias federalprovinciales) 

2002 2004 2006 2008 

Brasil 12.8 12.3 12.9 13.9 

argentina 10.4 12.8 13.5 13.9 

méxico 7.7 7.8 8.4 8.8 

fuente: cepal. 

argentina también contrasta con méxico, en donde los 
estados dependen totalmente del centro para obtener recur
sos; la centralización en méxico fue determinada por las ca
racterísticas del régimen político dominado por el prI. Cuan
do el partido perdió la presidencia de la república y, por lo 
tanto, el centro, los estados recuperaron la autonomía y las 
atribuciones políticas que les concedía la Constitución de 
1917. Con la apertura del sistema político los estados se con
virtieron en feudos de los gobernadores y fueron adquirien
do cada vez más peso en la escena política nacional. además, 
en méxico no hay desequilibrio entre el peso político y el 
peso económico de los estados, como sucede en argentina y 
de manera más tenue en Brasil, pues en este país los grandes 
estados dominan la escena política. no obstante, más que 
“gigantes” políticos estos últimos son “enanos” económicos 
a causa de la falta de capacidad fiscal y lo mismo sucede con 
los municipios (véase la gráfica 5). 

sin embargo, es necesario matizar la afirmación hecha 
para el caso de méxico, pues a partir de la descentralización 
administrativa de los programas sociales que se dio en la dé
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cada de 1990 los gobernadores recibieron recursos signifi
cativos (aumentaron 25% entre la década de 1990 y la del 
2000) cuyo uso, si bien en principio está determinado estric
tamente por parte del gobierno central, en la práctica pue
de ser cómodamente desviado para sus fines particulares, 
ya que el estado no cuenta con los medios suficientes para 
controlar las finanzas locales. los municipios siguen siendo 
los parientes pobres en méxico: dependen totalmente de las 
transferencias de los estados, las cuales son controladas por 
los gobernadores. 

conclusIón. hacIa formas dIvergentes 

del capItalIsmo latInoamerIcano 

la idea de economías “emergentes” ha cobrado éxito con 
la constitución de un club de cinco países vistos todavía en 
occidente como “periféricos” (Brasil, China, india, rusia 
y sudáfrica), cuyo peso demográfico, geográfico y ahora 
también económico es considerable en el plano geopolíti
co. esta renovación de la etiquetación mediática de ciertos 
países “pobres” invita a examinar si ciertas configuraciones 
institucionales típicas de ciertos capitalismos periféricos 
podrían ser considerados, bajo ciertas condiciones, aptos 
para evolucionar en un tipo de capitalismo central, es decir, 
que conduzca a salir del aislamiento dentro de una trayec
toria típica de la periferia. la idea de economías emergen
tes, dicho de otra forma, más allá de su débil consistencia 
teórica, conduce a rechazar toda concepción estrecha de 
la path-dependency y a cuestionarse sobre las condiciones de 
bifurcación –eventualmente revolucionarias– desde un tipo 
de capitalismo hacia otro. debemos entonces preguntarnos 
sobre la potencialidad y los grados de ruptura de las trayec
torias que se encuentran de forma latente en las configu
raciones institucionales propias de los diferentes tipos de 
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capitalismo periférico. esta interrogante es válida también, 
aunque en sentido contrario, para los capitalismos desarro
llados, pues siempre cabe la posibilidad de una regresión, 
como lo demuestra el caso argentino, miembro del primer 
mundo a principios del siglo xx, y como lo sugiere la idea 
de que altos niveles de desigualdad y pobreza como los que 
se empiezan a conocer en el mundo occidental son impor
tantes factores del subdesarrollo. 

según el rápido examen que acabamos de hacer sobre 
ciertas diferencias políticas e institucionales de los tres paí
ses, efectivamente parece que Brasil es hoy el mejor equi
pado –política y económicamente– para introducirse en el 
camino de la bifurcación. el nivel de desarrollo económico 
alcanzado por el país se debe a la particular conformación 
de su sistema sociopolítico, que le permitió conservar y ca
pitalizar los logros de su industrialización previa. sobre esta 
base, a diferencia del resto de américa latina (con excep
ción de Cuba), Brasil pudo y supo resistir la imposición pura 
y simple del modelo económico neoliberal, que implicaba 
la ruptura de las coaliciones desarrollistas y la destrucción 
de los instrumentos de intervención estatal en la economía. 
al avanzar hacia una integración regional de un mercado 
común (mercosur), al hacer que su sistema político cliente
lista evolucionara hacia el pluralismo, al combinar políticas 
económicas tradicionalmente estructuralistas con políticas 
de estabilización de la moneda nacional (el real), y al articu
lar las políticas sociales y las políticas de empleo y de trabajo, 
Brasil se orientó en dirección de un capitalismo desarrollado 
de tipo liberal (el más compatible con el nivel superior de 
desigualdad social que sigue reinando en el país a pesar de las 
mejorías recientes). para explicar al mismo tiempo la capaci
dad de resistencia frente al neoliberalismo y la capacidad de 
innovación que sólo se encuentra en asia puede adelantarse 
que Brasil, sin haber podido desarrollarlo antes, le debe este 
fenómeno a tres tipos de actores colectivos: 
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1) una burocracia e intelligentsia con un proyecto económico 
centrado en el mercado interno, arraigado en el imagi
nario social y basado en un sólido conocimiento técnico 
(sikkink, 1988) que además tiene una concepción de Bra
sil como potencia en el concierto mundial que, a partir de 
la democratización, se basa en la competitividad econó
mica más que en su capacidad militar, como sucedió en el 
caso de las dictaduras (sallum Jr., 2010); 

2) una clase importante de empresarios nacionales depen
dientes del mercado interno, fortalecida políticamente 
por el proceso de democratización en el que desempeñó 
un papel importante; 

3) una sociedad civil desarrollada y activa que está en el ori
gen del proceso de la apertura democrática y de la articu
lación entre políticas sociales y políticas laborales que la 
nueva Constitución de 1988 inscribió en mármol. 

durante el proceso de democratización la sociedad civil en 
general y el sindicalismo en particular, a diferencia de lo que 
pasó en argentina (con una parte del sindicalismo) y méxi
co, se autonomizaron del estado y no se mostraron ni impo
tentes ni “cómplices” ante la imposición del modelo neoli
beral por el “consenso de Washington”. los gobiernos que 
quisieron implantar este modelo en Brasil se enfrentaron al 
conjunto de actores en el marco de un juego democrático y 
de un sistema político fragmentado (a nivel de las institucio
nes federales y del sistema de partidos) que sólo les permitió 
construir coaliciones frágiles frente a un partido de oposi
ción sólido y disciplinado: el partido de los trabajadores. 

en Brasil las coaliciones dominantes y el carácter tanto del 
estado y del sistema financiero como del mercado de traba
jo condujeron a un modelo de sustitución de importaciones 
más profundo, complejo y extendido que en méxico y ar
gentina. el hecho de que el gobierno autoritario de Vargas, 
el gobierno democrático de Kubitschek y el de los militares 
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que tomaron el poder en 1964 hayan continuado una polí
tica de inversión estatal en la industria de bienes de capital 
condujo a Brasil hacia un estado de sustitución de importa
ciones de productos complejos que le permiten el día de hoy 
exportar armas, aviones y biotecnología. 

Con la conformación política que subrayan marquespe
reira y théret (2001, 2004a y b), caracterizada por un estado 
autónomo, por una legitimidad del poder que depende de 
la continuidad del crecimiento económico y por una socie
dad civil y actores económicos del sector privado dotados de 
un poder significativo, fue posible desarrollar sectores eco
nómicos más complejos, con necesidad de un nivel tecnoló
gico alto y de trabajadores calificados. en la medida en que 
dicha configuración política, económica y social permitió 
alcanzar un nivel de sustitución de importaciones más ele
vado, también se sentaron bases más sólidas que en méxico 
y argentina para lograr una transformación posterior hacia 
un sistema que asegurara el crecimiento simultáneo de las 
exportaciones y del mercado interno. de este modo, estamos 
en presencia de un tipo ideal de capitalismo periférico al 
que puede llamarse estatal o administrado y enfocado hacia 
el mercado interno (lo que nosotros calificamos como Ispc, 
inward-looking state-led peripheral capitalism), el cual tiene para
dójicamente más posibilidades de convertirse en una forma 
liberal de capitalismo desarrollado. 

méxico ejemplifica otro tipo ideal de capitalismo perifé
rico, en donde la base del crecimiento fue un estado que 
controlaba a la coalición dominante, fundada sobre acuer
dos con los empresarios y sobre una relación corporativa con 
las clases populares; un estado que se legitimaba mediante la 
distribución más que por el crecimiento de la riqueza. esta 
conformación se tradujo en un sistema de crecimiento por 
sustitución de importaciones que dio como resultado un des
arrollo económico más restringido y frágil que en Brasil. en 
este caso, debido a sus limitaciones, la sustitución de importa
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ciones fue abandonada por un modelo atraído por las expor
taciones, con escasos vínculos con el mercado interno. los 
niveles tecnológicos no se volvieron más complejos; la mano 
de obra no calificada y los sectores en donde se desarrolló la 
economía muestran una baja productividad y un bajo valor 
agregado nacional. la regulación en el mercado de trabajo 
se debilitó pronunciadamente, con un descenso en los costos 
de mano de obra y un aumento en la flexibilidad. 

este tipo de capitalismo periférico liberalizado y volcado 
hacia las exportaciones (es decir olpc, outward-looking liberal 
peripheral capitalism) puede ser calificado de “dependiente” 
y encerrado en su dependencia; no se considera apto para 
“emerger” como un capitalismo plenamente desarrollado. 
en efecto, mientras que en Brasil el proceso de democratiza
ción llevó a que, según la fórmula de stepan (1985), estado y 
sociedad civil se fortalecieran mutuamente y que, a pesar de 
la fragmentación y la debilidad inicial del sistema político, 
el sistema de partidos se fortaleciera a partir de la década de 
1990 sobre una base pluralista a raíz de la formación de dos 
bloques políticos, en méxico, por el contrario, el proceso de 
democratización se diluyó y quedó finalmente reducido a la 
liberalización del sistema de partidos; únicamente se forta
leció el sistema político, y lo hizo a costa del estado y de la 
sociedad civil. 

argentina no se presenta como un tipo coherente de capi
talismo propiamente dicho, sino como un híbrido que combi
na sincrónicamente, y que oscila diacrónicamente, entre una 
dependencia como la mexicana frente a mercados externos, 
asociada con una flexibilización defensiva, y un desarrollis
mo estructuralista como el brasileño. en argentina se vio 
cómo la coalición construida en torno a perón y al peronis
mo impulsó ciertamente la sustitución de importaciones de 
bienes de consumo duraderos, pero también actuó para im
pedir la profundización de la IsI. por otra parte, el golpe de 
estado de 1955, que apartó a perón del poder, no condujo 
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al desmantelamiento de la industria que se había formado, 
pero tampoco estimuló su desarrollo. los militares golpis
tas que llegaron después del segundo periodo presidencial 
de perón impusieron una política monetaria de economía 
abierta que provocó una grave crisis en el sector industrial y 
una franca desindustrialización (Kosacoff, s.f.). las medidas 
liberales de la presidencia de menem, asociadas con el ré
gimen de convertibilidad entre el peso argentino y el dólar 
estadounidense, tuvieron como resultado la sobrevaluación 
del primero, lo que acentuó la desindustrialización y aceleró 
el regreso a una economía guiada por el sector agroexpor
tador. sin embargo, en argentina el sector sindical siguió 
siendo poderoso y conservó cierto grado de control sobre el 
mercado de trabajo formal y las políticas sociales, de forma 
que, a partir del gobierno de Kirchner, se observa la voluntad 
de imponer un modelo de desarrollo centrado en el merca
do interno y más estatista, pero que sigue estando limitado 
por una estructura productiva que, aun si ha avanzado hacia 
la reindustrialización, sigue siendo dependiente de la expor
tación de “commodities”. 

a decir verdad, para interpretar la complejidad de la tra
yectoria argentina, su volatilidad, sus giros, resulta necesario 
tomar en consideración un tercer tipo ideal de capitalismo 
periférico localizable en el caso de Chile. hemos analizado 
este tipo de capitalismo más ampliamente en varios de los 
capítulos de este libro (el 1 y el 5 de Bizberg y el 6 de Bensu
sán), pero recordémoslo brevemente con el único objetivo 
de plantear la hipótesis –a falta de la posibilidad de demos
trarla– de que la trayectoria argentina ha estado influida su
cesivamente por los tres tipos coherentes, y por lo tanto re
ferenciales, del capitalismo, que son, a nuestros ojos, Brasil, 
méxico y Chile. 

Chile corresponde a un capitalismo regulado por el es
tado (aunque de manera subsidiaria al capital privado) con 
miras esencialmente hacia los mercados externos (lo califi
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camos como ospc, outward-looking state-regulated peripheral ca
pitalism). en la década de 1970, al contrario de lo que hi
cieron los militares en Brasil, la dictadura chilena (como la 
argentina) abrió totalmente la economía, redujo el peso del 
estado y limitó drásticamente la redistribución de la renta 
(silva, 2007). sin embargo, después de la gran crisis finan
ciera que sufrió en 1981 (díazalejandro, 1984), tuvo que 
abandonar su estrategia puramente monetarista y comenzar 
a promover y apoyar –de forma típicamente mercantilista– 
una economía basada en la industrialización de commodities 
(rodrik, 2010). además, el gobierno de pinochet conservó 
bajo su control una parte mayoritaria de la industria del co
bre cuando se percató, luego de dicha crisis, de la importan
cia de disponer de una fuente autónoma de divisas extranje
ras (Boschi y gaitán, 2008: 11). por otro lado, privilegió un 
modelo social fundamentalmente liberalresidual tanto para 
su política del empleo como para la concerniente a la pro
tección social, como lo demuestra de manera emblemática 
la privatización integral del sistema de pensiones, su volun
tad de privatizar los servicios de salud y su restrictivo código 
de trabajo (véanse los capítulos de Bizberg y Bensusán). la 
coherencia institucional y la eficacia de este modelo econó
mico de tipo elg hicieron que los gobiernos democráticos de 
la concertación que siguieron a la dictadura a partir de la dé
cada de 1990 no lo modificaran, sino que se limitaran a afir
mar la legitimidad interna “ajustando” las políticas sociales y 
laborales para volverlas menos inequitativas, sin modificar su 
carácter “liberal”. así, puede plantearse la hipótesis de que 
Chile es un tipo coherente de capitalismo nacional, al mismo 
tiempo regulado al interior por el estado de manera puntual 
y pragmática y volcado hacia el exterior; dicho de otra for
ma, empujado simultáneamente por un estado mercantilista 
y guiado por las exportaciones mundiales. 

una vez tomado en consideración este tercer tipo ideal de 
capitalismo latinoamericano se aclara la inestabilidad de la 
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trayectoria argentina. puede interpretarse, en efecto, como 
el producto de un doble equilibrio entre independencia na
cional pura e integración regional o internacional, y entre IsI 

y elg. de ahí el carácter fluctuante y nunca bien establecido 
de las coaliciones que se suceden en el poder y de las tra
yectorias de desarrollo, manifestaciones de una dificultad es
tructural –inscrita en la larga historia del país– para vincular 
de forma estable los intereses agroexportadores y aquellos 
ligados al mercado interno. 

también los militares que tomaron el poder en 1976 tu
vieron en la mira el modelo librecambistamonetarista de la 
dictadura chilena instalada en 1973. al escoger un régimen 
monetario y financiero idéntico al de Chile tuvieron que en
frentarse a la misma crisis financiera y bancaria que éste a prin
cipios de la década de 1980, pero el resultado fue diferente. 

por su sincronía con la derrota en la guerra de las malvi
nas esta crisis desembocó en la expulsión de los militares del 
poder y el regreso a un régimen civil. pero éste se mostró 
igualmente incapaz de estabilizar el régimen monetario, al 
anclarlo en un pacto social y territorial. la salida de la crisis 
hiperinflacionista de 1990 y la estabilización monetaria se hi
cieron, entonces, en el marco de un modelo económico de 
referencia muy cercano esta vez al modelo mexicano de libe
ralización “a la salinas”. este modelo, sin embargo, no tardó 
en enfrentarse también a una gran crisis financiera en 1994
1995, de la que méxico no pudo salir más que aumentando 
su dependencia frente a estados unidos y mediante una de
valuación acompañada del paso a un régimen de tipo de cam
bio flexible. argentina se enfrentó al mismo tipo de crisis a 
partir de 1997, pero como la solución de la devaluación le es
taba prohibida por el régimen de tipo de cambio ultrarrígido 
de currency board que adoptó en 1991, no pudo salir más que 
a través de una huida hacia adelante que la sumergió progre
sivamente en una crisis multidimensional que estalló en di
ciembre de 2001. esta crisis condujo a argentina una vez más 
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hacia otro camino en la década del 2000. Con las presidencias 
sucesivas de néstor y Cristina Kirchner su modelo de capita
lismo referencia parece ahora ser del tipo ideal estructuralis
ta brasileño, que combina dinámica exportadora y desarrollo 
del mercado interno sostenido por una fuerte intervención 
del estado. hasta ahora, gracias a una coyuntura externa 
muy favorable, los gobiernos de los Kirchner han podido en 
cierta medida conciliar los intereses exportadores y aquellos 
ligados con el mercado interno. por lo tanto, no han podido 
concentrar los primeros verdaderamente hacia un proyecto 
inward-looking, lo que permite augurar un posible nuevo cam
bio de modelo. la figura 1 ilustra, así, la compleja trayectoria 
histórica de un país que acumula a priori características insti
tucionales incoherentes, pero en donde la hibridación puede 
explicar también la sorprendente capacidad para actualizarse 
en cada crisis e innovar en materia monetaria. 

en resumen, el resurgimiento de Brasil (país considerado, 
ya desde la década de 1970, un dragón amenazador, con tasas 
de crecimiento estilo China) obedece a que, en las décadas de 

Figura 1. las tribulaciones del capitalismo argentino 
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1980 y 1990, no destruyó, al grado en que lo hicieron argen
tina y méxico, las estructuras económicas ni las instituciones 
heredadas del periodo de la IsI. en el caso de méxico, aunque 
las instituciones públicas que sostenían la IsI –principalmente 
del lado de la demanda– no habían probado realmente su 
eficacia económica, pues no estaban enfocadas a construir la 
autonomía económica del país mediante la reducción de su 
dependencia frente a estados unidos, su destrucción en las 
décadas de 1980 y 1990 y la reorientación hacia un modelo 
elg (más exactamente, de subcontratación internacional) re
dujeron drásticamente el nivel de vida de la gran mayoría de 
la población sin que surgiera al mismo tiempo una economía 
eficiente del lado de la oferta. el caso argentino resulta más 
ambiguo, puesto que hasta principios de la década del 2000 
se asemeja al caso mexicano, al reanudar lazos con su pasado 
predemocrático de país agroexportador, pero que partió de 
un nivel de riqueza más elevado y además estuvo marcado 
por una inestabilidad crónica tanto económica como políti
ca. diversos indicadores muestran que en la primera década 
del siglo xx el modelo económico privilegiado –sin duda en 
parte debido a la exclusión del país al acceso al mercado in
ternacional de capitales– es del tipo desarrollista a la brasile
ña. los factores potenciales que conducen al fracaso deben 
buscarse al interior mismo del sistema institucional del esta
do, de su estructura y de su incapacidad para hacerse cargo 
de una verdadera unificación del territorio federal, e incluso 
para construir una verdadera identidad nacional fuerte. 
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Brasil y méxiCo
 

Bruno théret 

cnrs, IrIsso 

sería justo decir que el estudio del federalismo actual
mente no forma parte de los debates teóricos centrales 
en política comparada. la heterogeneidad del campo 
sugiere que el federalismo comparado todavía tiene 
cierto camino que recorrer antes de que pueda asumir 
un papel de área de estudio clave para idear y afinar la 
teoría comparada 

Jan eck, “¿does Federalism really matter?”. 

IntroduccIón 

una de las consideraciones de este libro es que para en
tender la diversidad de capitalismos latinoamericanos con
vendría analizar la variedad de formas que toman tanto 
los sistemas nacionales de protección social (más o menos 
liberalresidualistas o universalistas, más o menos centrali
zados o fragmentados) como los sistemas de relaciones in
dustriales (más o menos corporativistas o clientelistas, más 
o menos estatizados o mercantilizados), o también los sis
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temas monetariofinancieros (más o menos monetaristas o 
estructuralistas, más o menos en manos de los bancos o de 
los mercados financieros), todos subsistemas sociales que 
articulan estrechamente lo político y lo económico y que re
gulan, mediatizándolas, las lógicas contradictorias de lo pú
blico y lo privado, de lo colectivo y lo individual. se ha afir
mado igualmente en este libro la necesidad de considerar 
la diversidad de formas que toman, en estos tres países, el 
estado y más ampliamente el ejercicio de la soberanía. hasta 
ahora siempre habíamos tomado en cuenta, principalmen
te, las improntas del estado en la sociedad (políticas públi
cas, compromisos de clases, democratización) y dejamos un 
poco de lado los modos históricos de estructuración de los 
estados mismos, sus formas constitucionales tanto políticas 
como administrativas. 

ahora bien, diversos autores han mostrado que la géne
sis y la configuración de los sistemas de protección social 
dependen en general de las formas precisas de las institu
ciones políticas y, en los países políticamente estructurados 
en Federaciones,1 de las que ha tomado el federalismo. así, 
pierson (1995), olsen (2002), théret (2002, 2006), stepan 
(2004b) y obinger, leibfried y Castle (2005) han mostrado 
que el federalismo, si no se lo reduce al modelo estadouni
dense, no es en sí mismo un obstáculo al desarrollo de una 
amplia protección social, y que todo depende de las formas 
exactas de los arreglos institucionales constitutivos de las Fe
deraciones. el impacto diferenciado de las formas de fede
ralismo sobre los sistemas nacionales de salud (gray, 1991; 
maioni, 1998; Banting y Corbett, 2002), sobre las relaciones 

1 se adopta aquí la convención ortográfica propuesta por olivier Beaud 
(2007) que consiste en escribir Federación (con F mayúscula) para de
signar al conjunto formado por el estado federal y las entidades federa
tivas (estados, provincias, regiones etc.) y en escribir federación (con f 
minúscula) para designar sólo al estado federal que representa a la Fede
ración en su conjunto. 
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industriales y también sobre las políticas de empleo (mcin
tosh, 2002; giraud 2003; perret, giraud, helbing y Battagli
ni, 2007) también ha sido bien documentado. un último 
ejemplo, la crisis actual del euro, cuyo resultado condiciona 
la trayectoria futura de la unión europea, pone en eviden
cia una manifestación de los rasgos federalistas de ésta. esta 
crisis no puede comprenderse sin tomar en consideración el 
carácter federal del conjunto de los arreglos institucionales 
que definen la unión europea. 

este capítulo es un primer intento de corregir el sesgo que 
constituye la ausencia de un lugar dedicado a la naturaleza 
federal de los arreglos institucionales constitutivos del estado 
en nuestro análisis de las trayectorias argentina, brasileña y 
mexicana. Con este fin toma como objeto el problema plan
teado por la construcción federal del estado, construcción 
que tiene como rasgo característico esencial, en relación con 
los estados unitarios, que las atribuciones políticas y adminis
trativas son distribuidas entre diferentes niveles territoriales 
de poder, entre diferentes órdenes de gobierno a la vez inde
pendientes e interdependientes. 

Como lo muestra la cita en el epígrafe, el estudio del fede
ralismo en el plano internacional es un sector menor de los 
estudios comparativos tanto en la ciencia política como en la 
sociología, en la historia y en las ciencias económicas. por lo 
tanto, más del 40% de la humanidad (sin considerar China 
como una federación) vive en países que han adoptado una 
constitución federal y que se consideran entre los más im
portantes en términos de población o poder económico, que 
es particularmente el caso en los países de américa. así, en 
el marco de esta investigación comparativa sobre argentina, 
Brasil y méxico, países que tienen constituciones federales 
y no unitarias –investigación que además pone el acento en 
el impacto de la política sobre el desarrollo económico–, es 
lógico plantear la hipótesis de que las diferencias de forma 
del federalismo en estos tres países desempeñan un papel 
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importante en la diferenciación de los tipos de capitalismo 
que prevalecen en cada uno.2 

la bibliografía sobre la comparación de los federalismos 
occidentales, aunque periférica en las ciencias sociales, no 
es menos consistente.3 existen también diversos trabajos 
sobre las diferentes tradiciones de pensamiento que con
templan el principio federal en tanto que principio filosó
fico o jurídico de organización de un orden político que se 
considera alternativo con respecto al del estado territorial 
unitario, el cual pretende que todo el poder político esté 
concentrado en un estado que monopolice todas las atribu
ciones.4 por último, es cada vez más nutrido el corpus de los 
estudios comparativos en la ciencia política de los federalis
mos latinoamericanos, entre los que se desprenden los de 
stepan, gibson y Falleti, Jones y samuels. estos últimos, por 
ejemplo, consideran que: 

el federalismo permea e influye en todos los aspectos de la po
lítica en argentina y Brasil. Como tal, una explicación de cual
quier faceta de la política argentina o brasileña que no logre 
incorporar un enfoque sobre cómo influye el federalismo en 
la política nacional será probablemente incompleta (en el me
jor de los casos) o incluso incorrecta (en el peor). mientras la 
influencia del federalismo en la política mexicana ha sido bas
tante limitada históricamente (al menos durante los últimos dos 
tercios del siglo xx) […] [varios autores] subrayan la creciente 
importancia que la estructura federal del país ha tenido durante 

2 en este capítulo nos limitaremos sin embargo a examinar lo que cons
tituye la unidad y la diversidad de estos tres federalismos latinoamerica
nos, etapa previa a la evaluación del impacto posible de esta diversidad en 
las trayectorias diferenciadas del desarrollo de los tres países. 

Véanse por ejemplo Béland y lecours (2013), gagnon y tully 
(2001), hueglin y Fenna (2006), liebfried y pierson (1995), obinger, 
liebfried y Castle (2005), théret (2002, 2004a, 2005, 2006) y Watts (1996). 

4 Véanse Burgess y gagnon (1993), Burgess (2006) y Beaud (2007). 

3
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los últimos 10 o 15 años para la dinámica de la política nacional, 
en varias áreas críticas ( Jones y samuel, 2005: 2). 

una vez dicho esto, se trata en esencia de trabajos de poli
tólogos que se inscriben en su mayoría dentro de la concep
ción anglosajona del federalismo reformulada por William 
riker y que, aunque sean a menudo críticos de ciertos su
puestos teóricos de este autor, no dejan de referirse a la mis
ma epistemología y utilizan la misma metodología,5 lo que 
los conduce a desatender sobre todo los aspectos constitu
cionales del federalismo y a ignorar los importantes estudios 
históricos sobre la génesis de las Federaciones latinoamerica
nas y su influencia sobre su evolución ulterior.6 

5 Véase por ejemplo stepan (1999), remmer y Wibbels (2000), Wibbels 
(2000), eaton y dickovick (2001), garman, haggard y Willis (2001), 
rodden (2002), rodden y Wibbels (2002) y díazCayeros (2004). algunas 
excepciones son gibson y Falleti (2004), Falleti (2010) y souza (2005). 

6 aquí es evidente una manifestación del pensamiento de estado (Bour
dieu), es decir, de que todo investigador es pensado a priori por su estado 
(federativo en este caso) y piensa la forma de éste como universal. de he
cho, se encontrarán pocos politólogos canadienses que razonen sobre el 
federalismo en términos rikerianos, por el hecho de la naturaleza misma 
de “su” Federación; es de hecho casi imposible para los canadienses tanto 
anglófonos como francófonos pensar que las instituciones federales no 
tienen en sí mismas una significación política. igualmente, se encontrará 
un número ínfimo de politólogos franceses que sean capaces de interesar
se por el federalismo. en el caso de méxico, el monopolio exclusivo del 
prI sobre el conjunto de la vida política y administrativa durante muchas 
décadas ha conducido a afirmar que “por muchos años, el federalismo 
mexicano fue desestimado como falso o insignificante” (riker, 1964). el 
grado de centralización política era enorme y las credenciales del régimen 
democrático levantaban grandes sospechas. estos rasgos se vieron como 
razones suficientes para creer que el arreglo institucional formal del te
rritorio no tenía importancia. así, “con (algunas raras) excepciones […] 
muy poca investigación académica atendió el papel del federalismo. de 
hecho, la mayor parte de las investigaciones de medio siglo sobre méxico 
sugerían que toda la política era nacional. los politólogos estaban entre 
los principales perpetradores del mito centralista. los historiadores, en 
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“William riker transformó el estudio del federalismo al pre
sentar tanto un enfoque metodológico como varias proposi
ciones sustanciales. metodológicamente, introdujo a los estu
diosos del federalismo hacia el enfoque científico de la ciencia 
política positiva, ilustrando el desarrollo de “generalizaciones 
examinables y examinadas”. “sustancialmente, explicó los orí
genes de los sistemas federales como una negociación entre 
líderes políticos con preocupaciones expansionistas y milita
res”. sostuvo que estados unidos fue un sistema federal cen
tralizado políticamente desde su fundación. Vinculó el grado 
de centralización en los sistemas federales con el grado de 
centralización entre sus partidos políticos. a pesar de todo su 
trabajo, sin embargo, riker rebajó finalmente al federalismo 
a una institución menor con poco impacto sobre los resulta
dos políticos” (Volden, 2004: 89). o también, “la bibliografía 
de elección racional sobre instituciones ha producido un en
foque más profundo del papel de las instituciones para pro
ducir estabilidad en lo que de otra forma serían problemas 
caóticos de elección social. en particular, las instituciones 
políticas formales se ven a menudo como instrumentos dis
eñados por los políticos con el fin de estrechar el espacio de 
la elección social, induciendo así resultados políticos estables 
[…] el federalismo recibió mucha menor atención que otros 
aspectos institucionales del sistema político, quizá por la som
bra que arrojó William riker, uno de los fundadores del en
foque de elección racional. riker creía que el grado de cen
tralización o descentralización de un sistema federal (y de sus 
efectos políticos en general) dependía del trabajo del sistema 
de partidos. los partidos políticos, y no las instituciones fede
rales, tienen importancia política” (díazCayeros, 2004: 298). 
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Falleti, especialmente, se considera explícitamente parte del 
institucionalismo histórico y no del neoinstitucionalismo eco
nómico. garman, haggard y Willis rechazan el aspecto norma
tivo de la bibliografía mayoritaria sobre la descentralización 
en ciencias económicas y políticas y proponen una teoría que 
se quiere “positiva” para explicar las causas del fenómeno: la 
debilidad principal de la bibliografía sobre descentralización 
es su casi exclusiva, y finalmente normativa, preocupación 
por los efectos económicos y políticos de la descentralización. 
Con algunas excepciones importantes, se ha puesto mucha 
menos atención en explicar las causas: por qué los países se 
descentralizan como lo hacen. proponemos una teoría posi
tiva de descentralización fiscal o lo que se conoce en finanzas 
públicas como el problema de asignación: la devolución de 
responsabilidades políticas y del poder de recaudar y gastar 
a los gobiernos estatales y municipales” (garman, haggard y 
Willis, 2001: 207). sin embargo, estos autores mantienen un 
punto de vista economicista (mercado político e individualis
mo metodológico); su “teoría positiva del federalismo fiscal” 
(pero que piensan poder aplicar a los estados unitarios y al 
federalismo en general, p. 234), está “centrada en las relacio
nes políticas entre sistemas políticos con diferentes niveles 
de gobierno” (234): “nuestra teoría se enfoca en la respon
sabilidad de los políticos que operan en los diferentes niveles 
de gobierno: presidentes, legisladores y gobernadores. Varias 
características del sistema político pueden influir en estas lí
neas de responsabilidad, pero una línea crítica es la estructura 
interna de los partidos políticos, como señaló William riker 
hace más de 25 años. dicho de forma más simple, si los parti
dos están más centralizados, cualquier negociación sobre las 
relaciones fiscales intergubernamentales va a favorecer al cen
tro, y la estructura fiscal del estado será más centralizada. a 
la inversa, si el control del partido está menos centralizado, la 
estructura fiscal del estado también tenderá a ser más descen
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tralizada, todo lo demás constante” (207). ellos consideran, 
finalmente, como resultado de su estudio de los grados de des
centralización de las finanzas públicas (en las cuatro federa
ciones latinoamericanas incluyendo Colombia) que el punto 
más importante a señalar es que los obstáculos de la descen
tralización fiscal no son meros resultados de un mecanismo 
de diseño precario –como sugiere la nueva bibliografía sobre 
el federalismo fiscal– sino que residen en un nivel más pro
fundo de la negociación estratégica entre niveles de gobierno, 
negociación arraigada en características del sistema político. 
las prescripciones políticas que arrojan resultados óptimos en 
un sistema político pueden en cambio tener resultados muy 
diferentes en otro” (236). díaz Cayeros va más lejos: “los par
tidos políticos son artefactos políticos que restringen los espa
cios de elección social presumiendo traer estabilidad en los 
resultados. los partidos pueden crear prácticas políticas que 
cambien el resultado que se habría generado a través de reglas 
y procedimientos formales (i.e. instituciones). en este senti
do, los partidos pueden volverse sustitutos de instituciones 
formales para resolver asuntos de elección social. la hipótesis 
rikeriana sobre la “(in)significancia” del federalismo puede 
reformularse en los siguientes términos: las prácticas políticas, 
que incluyan el trabajo del sistema de partidos pero que no 
se limiten a él, determinan el grado de centralización de los 
regímenes federales, lo que implica que aunque los arreglos 
institucionales federales puedan ser similares en dos países, 
las prácticas políticas crean restricciones vinculantes, expresa
das en la competencia partidista, la negociación política y los 
procedimientos internos de los partidos políticos. Willis, gar
man y haggard (1999) han avanzado recientemente en nues
tro enfoque sobre el federalismo justo en esta dirección; ellos 
sugieren que el control de las nominaciones de los partidos es 
la variable explicativa más importante en el grado de descen
tralización que se ha encontrado en los sistemas federales (e 
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incluso unitarios) en américa latina. Con el fin de reflexionar 
sobre los arreglos federales de manera significativa, nuestros 
marcos teóricos deben entonces combinar un enfoque institu
cional (las reglas y procedimientos en la constitución federal y 
otras disposiciones legales que restringen la elección política) 
con prácticas políticas (la maniobra estratégica de los partidos 
políticos y las negociaciones entre políticos). “un análisis de le
gisladores actuando individualmente en el mundo de las reglas 
legislativas, los comités, la formación de agendas y los poderes 
de veto resulta insuficiente […] entender los resultados del 
federalismo fiscal en méxico requiere ir más allá del marco 
institucional formal para sondear los trabajos del sistema de 
partidos mexicano” (díazCayeros, 2004: 298299). se verá más 
adelante que la noción de estilo político (policy pattern o policy 
style) apunta precisamente a comprender el impacto sobre el 
funcionamiento de un sistema político de esquemas recurren
tes –ya que están marcados por culturas políticas específicas 
a cada sistema– de prácticas políticas que conducen a la pro
ducción de políticas públicas, y cuya caracterización permite 
precisar tipos diferenciados de sistemas políticos públicos que 
tienen la misma constitución formal desde el punto de vista 
administrativo y legal. los políticos, al ser ellos mismos indi
viduos institucionalizados, tienen estrategias políticas que no 
pueden medirse según un principio antropológico abstracto 
y único que postule un comportamiento universal del político 
que consista en simplemente maximizar sus oportunidades de 
poder personal sobre la base de un cálculo racional; más bien, 
sus estrategias también son forzadas o liberadas por esquemas 
culturales, rutinas, guiones, representaciones colectivas, una 
racionalidad como finalidad; en suma, por todo aquello que 
el institucionalismo sociológico llama la atención. sobre la ne
cesidad de alcanzar un institucionalismo de la síntesis que le 
deje espacio a la elección racional, pero inscribiéndola a la vez 
en una perspectiva histórica y sociológica, véase théret, 2000. 



     

 

 
 

Bizberg comppleto.indd   156 6/20/14   11:33 AM

156 Bruno théret 

esta bibliografía adopta masivamente un punto de vista 
neoinstitucionalista economicista e individualista, influido 
por la teoría de la elección racional o por el modelo eco
nómico neoclásico, punto de vista que es directamente nor
mativo y juzga la calidad de las instituciones con la vara de 
su funcionalidad frente a los requisitos de una economía ca
pitalista de mercado naturalizada y considerada eficaz por 
ella misma.7 Con raras excepciones, estos trabajos retoman 
argumentos sobre los problemas de viabilidad encontrados 
por las Federaciones latinoamericanas que se distinguen 
marginalmente de aquellos desarrollados por los organismos 
financieros internacionales como el Banco mundial y el fmI 

en el marco del así llamado “consenso de Washington”. así, 
las crisis de las décadas de 1980 y 1990 en argentina y en Bra
sil son vistas principalmente como el resultado de un endeu
damiento irresponsable de las entidades federadas que va a 
la par de una “desproporción” (“malapportionment”) electoral 
ligada a una sobrerrepresentación de las poblaciones de las 
provincias o de los estados más pobres en los órganos del 
gobierno federal.8 

cambio, desde hace tiempo han subrayado la importancia de los arreglos 
federales del siglo xIx y principios del xx” (díazCayeros, s.f.: 1). 

7 sobre este punto véase Bizberg y théret en esta obra, capítulo 2. 
8 aquí también, para una excepción, véase Falleti, 2010: “a diferencia 

del grueso de la bibliografía sobre descentralización que enfatiza los in
centivos partidistas o electorales de los políticos para descentralizar, este 
libro toma en cuenta los intereses territoriales de los actores sociales y po
líticos que no sólo expresan los intereses de sus partidos políticos o afilia
ciones ideológicas sino que también representan sus niveles de gobierno 
y unidades geográficas geopolíticas. asevero que al analizar los incentivos 
de negociación de los actores frente a las reformas de descentralización, 
sus intereses territoriales los iluminan más que sus afiliaciones o lealtades 
políticas” (Falleti, 2010: 246). Véase en cambio, como buen ejemplo de la 
visión tecnocrática electoralista que imputa las crisis políticas y financieras 
de las federaciones al mal funcionamiento del “mercado político” y, corre
lativamente, a una carencia de profesionalización en materia legislativa 
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así, como resultado de una encuesta sobre la “visión de 
la ciencia política norteamericana sobre el federalismo y la 
democracia en Brasil”, marta arretche concluye que 

el análisis comparado de las Federaciones tiene todavía necesi
dad de una teoría capaz de sugerir vías interpretativas en cuanto 
al origen de los diversos modelos de Federaciones contempo
ráneas, así como de las condiciones históricas de sus distintas 
trayectorias (arretche, 2001: 7). 

por otro lado, la concepción privilegiada de la democracia 
que sirve como referencia normativa y performativa en esos 
estudios es restrictiva: su horizonte se reduce al marco indivi
dualista liberal schumpeteriano de la democracia represen
tativa basada en un modelo pluralista de la competencia elec
toral sobre el mercado político, a una democracia delegada a 
una élite profesional experta que debe estar impregnada de 
la racionalidad económica del modelo neoclásico para que 
resulte atractiva a los ojos de sus buscadores.9 de otra ma
nera sólo podría tratarse de corporativismo o, peor todavía, 
de populismo. dichos presupuestos, muy directamente mar
cados por preferencias ideológicas, no son aceptables en la 
perspectiva institucionalista histórica, que es la nuestra y que 
se refiere tanto a la teoría francesa de la regulación como al 
antiguo institucionalismo económico norteamericano. para 
hacer ciencia dentro de esta perspectiva es necesario partir 
de hechos observables10 con el fin de interpretarlos, com

del personal político, junto a una falta de burocracia racional (i.e. al servi
cio de la “razón económica”) (spiller y tommasi, 2003a y b). 

9 por el contrario, para una concepción más amplia de la democracia 
que permite pensarla en su diversidad y como proceso véase Bizberg, 2010 
y aziz, en este libro, capítulo 4. 

10 los discursos mismos deben considerarse hechos, incluyendo los 
emitidos por los investigadores únicamente preocupados por el consejo a 
los príncipes y por los resultados del modelo económico dominante. 
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prenderlos y explicarlos, sin considerarlos irracionales cuan
do no se ajustan a los requisitos y predicciones del modelo 
económico del homo œconomicus neoclásico. 

asimismo, en lo que se presenta a continuación, si bien 
no nos rehusamos a utilizar el material empírico acumulado 
en el periodo reciente por los politólogos que se reconocen 
dentro de la teoría económica de la acción racional, nos refe
rimos no obstante sobre todo a los trabajos de historiadores 
del federalismo latinoamericano como marcello Carmag
nani, alicia hernández Chávez, natalio Botana, etc., que 
tienen del federalismo una concepción societal y dinámica. 
estos historiadores toman en cuenta las dimensiones ideo
lógicas (modelos institucionales preferidos por los actores 
políticos) y filosóficos (modelos doctrinarios) del fenómeno 
federalista y muestran que se trata de una necesidad para 
comprender y explicar la variedad. 

así, para Carmagnani, 

la imagen que tiende a darse del federalismo [en américa la
tina, Bt] es la de haber sido copia del modelo norteamericano, 
un injerto mal logrado en una tradición erróneamente conside
rada de corte centralizador derivado del régimen colonial. pro
bablemente, por no decir seguramente, esta imagen negativa 
del federalismo depende del hecho de que se tiende a proyectar 
hacia el pasado una realidad del presente caracterizada, como 
lo ilustran los estudios relativos a la fase que hemos definido del 
federalismo centralizador, por una inclinación de los gobiernos 
federales a concentrar en sus manos atribuciones que corres
ponden a los estados. diferente puede ser, en cambio, nuestra 
imagen del federalismo de hoy, si proyectamos sobre el presente 
las formas que tuvo en el pasado. de su estudio emerge que 
no sólo existen antecedentes y motivaciones históricas precisas 
para el federalismo en américa latina, sino también que cada 
país que lo adoptó tuvo la capacidad de saber traducirlo en una 
racionalidad constitucional en la cual el principio federal nor
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teamericano sirvió, a lo más […] de “fuente normativa” (Car
magnani, 1993: 397). 

en argentina, Brasil y méxico 

el federalismo no es una copia del federalismo norteamericano 
ni un producto vernáculo. más bien se podría caracterizar como 
un proceso de tipo interactivo según el cual las propuestas doc
trinarias proveniente de otros contextos son reelaboradas a la 
luz de las necesidades y realidades mexicanas, brasileñas y ar
gentinas […] el modelo doctrinario del federalismo es, enton
ces, el resultado de un proceso que se desarrolla a partir de una 
reorganización de las ideas y de las instituciones preexistentes 
(Carmagnani, 1993: 398). 

hernández Chávez defiende un punto de vista similar en 
relación con méxico: 

la forma que asume el federalismo en méxico no es una defor
mación del principio federal, sino más bien una adecuación y 
reinvención del mismo para responder a los desafíos internos y 
externos del país (hernández Chávez, 1993: 203). 

estos análisis de historiadores nos conducen a no entrar 
directamente en una comparación empírica de los federalis
mos argentino, brasileño y mexicano, sino a comenzar por 
reubicar esta comparación en un marco más general que he
mos construido a partir de trabajos comparativos anteriores 
sobre los federalismos norteamericanos y europeos. estos 
trabajos han conducido a una construcción de modelos de la 
forma federal de soberanía que permite por una parte rom
per con la asimilación que hacen con mucha frecuencia los 
economistas y los politólogos que los siguen entre una Fede
ración y un estado unitario descentralizado, y por otra par
te construir una tipología de Federaciones norteamericanas 
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(estadounidense y canadiense) y europeas, tipología cuyos 
criterios nos servirán no sólo para situar las tres Federaciones 
latinoamericanas que estudiamos aquí dentro de un espacio 
comparativo más amplio, sino también para distinguirlas en
tre sí. 

el prIncIpIo federal como prIncIpIo de fIlosofía polítIca 

y la dIversIdad de sus formas constItucIonales concretas 

para presentar esta construcción de modelos y mostrar que 
tiene un valor general podemos partir de la definición del 
pacto federal en el proyecto de la Constitución mexicana de 
1917: 

el pueblo ejerce su soberanía por medio de los poderes de la 
unión, en los casos de competencia de éstos, y por los de los es
tados, en lo que toca a sus regímenes interiores, en los términos 
respectivamente establecidos por la presente Constitución Fe
deral y las particulares de los estados, las que en ningún caso po
drán contravenir las estipulaciones del pacto Federal, “proyecto 
de Constitución que presenta Venustiano Carranza al Congreso 
constituyente, 1 de diciembre de 1916”, en Derechos del pueblo 
mexicano. México a través de sus constituciones, méxico, Cámara de 
diputados, vol. v, artículo 41, pp. 471489.11 

también podemos citar de nuevo a Carmagnani: 

el nuevo principio federal […] establece no sólo que la federa
ción tiene una esfera de soberanía propia y, por lo tanto, como 
acontece con [los] […] estados, puede operar directamente 
sobre los ciudadanos. en esta forma la federación ofrece a los 

11 Citado por alicia hernández Chávez, “Federalismo y gobernabilidad 
en méxico”, en Carmagnani, 1993. 

http:471�489.11
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ciudadanos no sólo la preservación de su horizonte regional, 
sino también la proyección a uno más amplio, garantizándoles 
la posibilidad de salvaguardar sus derechos. esta doble garantía 
deriva del hecho de que cada soberanía está limitada a su pro
pia esfera, siendo así cada una de ellas independiente de la otra 
[…] tanto la soberanía federal como la soberanía de los estados 
son limitadas […] esta limitación en su propia esfera de sobe
ranía se refleja, en la arquitectura de la forma de gobierno fe
deral, en una división de poderes entre poderes independientes 
–los propios de la federación–, poderes de los estados –llamados 
residuales en cuanto son los no atribuidos a la federación– y 
poderes coordinados entre federación y estados (Carmagnani, 
1993: 410). 

El principio federal como principio que estructura 
un orden político no centrado 

una soberanía de tipo federal implica entonces la existencia 
de poderes políticos de ejecución a priori divididos e inde
pendientes, lo que significa que la noción de descentraliza
ción no puede dar cuenta en sí misma del hecho federal: un 
orden político federal es una estructura de poderes descen
trada (no centralizada) y no simplemente descentralizada; es 
precisamente en esto en lo que se distingue una Federación 
del estado territorial unitario.12 esto implica, en cambio, po

12 Celina souza subraya bien este punto en el caso de Brasil: “debido 
a la importancia que la descentralización asumió en Brasil luego de 1988, 
la mayoría de los trabajos enfocan el federalismo más como sinónimo de 
descentralización […] que en asociación con un orden político y consti
tucional con especificidades propias. muchos trabajos también analizan 
las relaciones que se establecen entre las esferas de gobierno y también 
entienden las llamadas relaciones intergubernamentales como resultado 
del surgimiento de políticas descentralizadas, pero sobre todo del consi
derable incremento de programas “intergubernamentalizados”, tendencia 

http:unitario.12
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deres de coordinación entre los órdenes del gobierno (el 
estado federal y los estados federados), y también requiere 
que la soberanía en tanto que representación unitaria de la 
sociedad resida al nivel éticojurídico de la autoridad que la 
representa simbólicamente (el pueblo, el pacto federal, el 
gran texto Constitucional y las instituciones que están ha
bilitadas para interpretarlo en caso de conflicto y abuso de 
poder, la Corte suprema o constitucional, el referéndum po
pular o los procedimientos institucionales que permitan las 
enmiendas del pacto federal). una Federación, finalmente, 
no está fundada, como el estado unitario, sobre una jerar
quía de poderes (con un poder supremo dominante sobre 
todos los demás), sino sobre una jerarquía de valor (figura 
1):13 la superioridad del estado federal que funda la unidad 
de la Federación más allá de la diversidad de los estados fe
derados reside en el hecho de que no detenta todas las atri
buciones y los poderes asociados, sino sólo aquellos que son 
superiores en valor en relación con aquellos que detentan 
los estados federados, a saber, las funciones necesarias para 
el mantenimiento de la unidad de la Federación como un 
todo, que tienen la capacidad de asegurar la paz civil entre 
los estados federados, de representarlos en común y de de
fenderlos en el espacio internacional. 

entonces esta jerarquía de valores y el recorte que requie
re entre autoridad y poderes puede modelarse como en la fi
gura 2. esta figura muestra que el cuerpo político soberano, 
que no es otro que el pueblo o el conjunto de los pueblos 
reunidos dentro de la Federación (en caso de una Federa
ción multinacional), delega su soberanía a un orden político 

observada en la mayoría de los países federales y unitarios” (souza, 2005: 
106107). 

13 el nivel funcional del estado federal no es superior en poder, sólo 
en valor, ya que al nivel territorial de las atribuciones de las entidades fe
derativas (inferior en valor) el estado federal es inferior en poder a estas 
últimas. 
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Figura 1. Jerarquía de poder (centrado) y jerarquía de valor 
(no centrado) 

Estado unitario vs. Federación 
Federal 

Federal 

Federados 
Federados 

Figura 2. estructura relacional de un orden político federalista 

Cuerpo político soberano
 

P
 

Autoridad 

Orden federal: Fl 
Poderes 

3 Pf: Pacto federal 

complejo compuesto por lo menos por dos órdenes de go
bierno y por un conjunto de instituciones mediadoras entre 
estos órdenes, que no son otras que las formas de concretar 
el pacto federal. en el plano político más abstracto, una Fe
deración está estructurada por dos pares de relaciones: las 
relaciones 1 y 2 de delegación de la soberanía a la federa

Fe: Orden federado 
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ción (estado federal) y a las entidades federadas, relaciones 
que al inscribir el orden político en la sociedad global y los 
territorios estructuran el régimen de ciudadanía (con sus 
dos registros de derechoslibertades y derechoscréditos),14 

y las relaciones 3 y 4, internas al orden político global de 
la Federación, que vinculan el estado federal y las unidades 
federadas por mediación de formas institucionalizadas del 
pacto federal. 

estas cuatro relaciones, que forman dos pares distintos, 
son todas diferentes unas de otras. las relaciones 1 y 2, que 
vinculan el cuerpo político soberano con los diversos órde
nes de gobierno, están reglamentadas por los regímenes de 
representación electoral y de redistribución económica (fis
calfinanciera), pero la relación 1 es univalente (sólo vale en 
el orden federal) mientras que la relación 2 es bivalente o 
mixta (concierne a la vez a la relación del ciudadano con el 
orden federado y a la de este último con el orden federal). 
la relación 1 muestra la pertenencia directa de todo indi
viduo a la federación, cualquiera que sea su región de per
tenencia; se trata de una relación que podría calificarse de 
pertenencia social y de expresión de intereses funcionales 
(que remite por ejemplo a la división social del trabajo a la 
escala de la federación); el régimen electoral del que es una 
expresión está fundado más generalmente sobre la regla “un 
individuo, una voz”. la relación 2 da cuenta, por su lado, 
de la pertenencia a las entidades federadas, colectividades 
territorializadas, y muestra entonces los intereses territoria
les; en el plano de la representación electoral corresponde 
eventualmente a un doble sufragio: elecciones del gobierno 
de las entidades federadas y elección de los representantes a 
la cámara territorial de la federación (estado federal). 

en cuanto a las relaciones 3 y 4, aseguran la unidad del or
den político más allá de la división de los poderes soberanos. 

14 sobre este punto véase théret, 1998: 106 ss. 
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la relación 3, que inscribe el orden federal dentro del pacto 
federativo (pf), traduce la consustancialidad del estado fede
ral a este pacto. tautológicamente, no hay un estado federal 
(es decir, una federación) a menos que haya un pacto fe
derativo. este último es constitutivo del estado federal: fija 
sus atribuciones y su modo de funcionamiento. la relación 
4 es, por el contrario, una relación de alianza, de unión, 
pues del lado del orden federado el pacto federativo es un 
pacto de alianza, de matrimonio. las entidades federadas, 
ancladas dentro de su territorio, no están intrínsecamente 
fundadas dentro ni son dependientes del pacto federativo; 
pueden existir fuera de él, ya que el estado federal, en tan
to que poder funcional, no tiene una inscripción territorial 
propia. 

Una tipología razonada de las formas de federalismo 
norteamericanas y europeas 

el pacto federativo se concreta a nivel político en las insti
tuciones que median la relación entre el estado federal y 
las entidades federadas, a saber, en primer lugar, la cámara 
territorial (senado o consejo de los estados federados) y, en 
menor medida, las instituciones “diplomáticas” más o menos 
formales que manejan las facultades compartidas cuando no 
existe una cámara territorial dotada de un poder real a nivel 
federal (se trata de la “comitología” en la experiencia euro
pea y el sistema similar de conferencias interprovinciales a 
diferentes niveles ministeriales, como el de los primeros mi
nistros en Canadá, a veces denominado “federalismo ejecu
tivo”). de aquí la importancia primordial que conviene otor
gar, para comprender las diferencias entre las Federaciones, 
a la existencia (inexistencia) y al poder (o a la ausencia de 
poder) de esta segunda cámara legislativa que pertenece a 
los dos órdenes –federal y federado– de gobierno. 
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esto nos conduce a distinguir, siguiendo a richard simeon 
y ronald Watts, sobre todo, y a partir de una comparación 
entre estados unidos y Canadá,15 

• por un lado, un tipo ideal intraestatal y de estilo cooperativo 
(entre la federación y las entidades federadas) de federa
lismo, en el cual un senado federal poderoso representa 
a los estados federados de manera igualitaria (todo estado 
dispone de un mismo número de escaños, dos en el caso 
de estados unidos, que es el arquetipo en la materia) y les 
permite participar en la elaboración de las políticas públi
cas federales; 
• por el otro, un tipo ideal interestatal y de factura competi

tiva en materia de legitimidad de los diversos órdenes de 
gobierno, en el que la cámara territorial es inexistente o no 
tiene poder y donde perduran de jure o de facto las institu
ciones diplomáticas gracias a las cuales el gobierno federal 

15 “Canadá es una Federación parlamentaria; estados unidos una de 
congreso. esta diferencia tiene grandes consecuencias en la operación 
del federalismo en ambos países. en estados unidos el presidente y el 
Congreso comparten el poder a nivel nacional, y en el Congreso la de
bilidad del sistema de partidos y la disciplina partidista dispersan aún 
más el poder. el “gobierno dividido” no es sólo un rasgo de la política 
en Washington, sino también en una creciente cantidad de estados. en 
Canadá la fusión de los ejecutivos y las legislaturas, combinada con una 
fuerte disciplina partidista, vuelve mucho más centralizados tanto el go
bierno nacional como los provinciales. esto, junto con el menor número 
de provincias en Canadá, contribuye poderosamente al distintivo patrón 
canadiense de relaciones intergubernamentales conocido como ‘federa
lismo ejecutivo‘ y a la formulación de políticas a través de la negociación 
intergubernamental directa que ha sido etiquetada como ‘diplomacia 
federalprovincial‘ […] la ‘diplomacia de las cumbres‘ desempeña un 
papel central […] en Canadá y uno relativamente menor en estados uni
dos. la retórica del federalismo canadiense trata las provincias y ottawa 
como una sociedad de iguales; los escritores estadounidenses, al contra
rio, hablan de un ‘lobby intergubernamental’ ” (simeon, 1995: 250251). 
Véase también Watts, 1996. 
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y los gobiernos federados pueden sin embargo cooperar (es 
el caso de Canadá y de india, por ejemplo). 

en lo que concierne a las relaciones entre las entidades 
federadas, éstas serán por el contrario más bien competitivas 
en el tipo intraestatal, que puede hacer que la cooperación 
directa entre ellas sea inútil, y más bien cooperativas en el 
tipo interestatal que, a la inversa, puede hacer que la coope
ración directa entre ellas sea necesaria para construir una re
lación de fuerza común pertinente frente al estado federal.16 

la estructura del esquema 2 también es central en el régi
men económico “fiscalfinanciero” (presupuestal, monetario 
y financiero) de todo orden político federativo. en este regis
tro, el pacto federativo se traduce en un sistema de relacio
nes diferenciadas entre las finanzas públicas federales y las 
federadas; uno se limita en general en este respecto a hablar 
de federalismo presupuestal, ya que todo federalismo mone
tario resulta excluido a priori, pues la moneda es considerada 
por principio una competencia exclusivamente federal, en 
esencia superior en valor a las atribuciones de los estados 
federados.17 

16 “los sistemas federales norteamericanos […] ofrecen modelos muy 
distintos, tanto en su estructura como en su dinámica política. también 
enfrentan diferentes retos. si el peligro canadiense es un desliz hacia un 
‘desequilibrio centrífugo’, el peligro estadounidense es un ‘desequilibrio 
centrípeto’. los costo para estados unidos […] son la sobrecarga y la pa
rálisis en el centro, pues todas las dimensiones de la diversidad social y eco
nómica se desarrollan en Washington; el costo para Canadá es continuar 
con la incertidumbre sobre la supervivencia de la federación” (simeon, 
1995: 268). 

17 Como muestra la siguiente cita, se trata de una elección política 
“convencional” y no vinculada con la naturaleza intrínseca de la mone
da, elección destinada a ayudar a la construcción y al mantenimiento 
del estado federal, y no necesariamente económica y democráticamente 
“funcional”, como lo muestran la historia misma de estados unidos, pero 
también y sobre todo la de las Federaciones latinoamericanas: “además 

http:federados.17
http:federal.16
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así, el papel de mediador que equivale al del senado en 
la constitución política de una federación lo desempeña en 
su constitución económica el sistema de transferencias fisca
les financieras intergubernamentales, es decir el conjunto de 
los derechos y obligaciones monetariofinancieros recípro
cos que vinculan el estado federal con los estados federados. 
el equivalente funcional del grado de poder de la cámara 
territorial en el seno del orden federal de gobierno es así el 
grado de incondicionalidad y de compensación (es decir, de 

de la asignación de la defensa nacional al gobierno federal, no hay uni
formidad en las fórmulas constitucionales mediante las que los sistemas 
federales de américa dividen los poderes entre gobiernos nacionales y 
estatales. ni siquiera el poder de hacer tratados ni el poder de emitir dine
ro, que lógica y funcionalmente parecen ser la quintaescencia del poder 
nacional, se han asignado solamente a los gobiernos federales. argentina 
otorga a las provincias, con el consentimiento del Congreso, poderes co
rrespondientes para entrar en tratados parciales sobre varios temas. los 
tratados no son necesariamente la ley suprema en Canadá; el poder de 
hacer tratados se ha interpretado de forma tan estrecha que el gobierno 
federal no puede adoptar la legislación necesaria para implementar un 
tratado si el área sustancial del mismo tiene que ver con asuntos asigna
dos constitucionalmente a la regulación provincial. la Constitución de 
estados unidos omite la asignación del poder para controlar la emisión 
del dinero. mientras que sí especifica la prohibición a los estados de emi
tir cartas de crédito (como se llamaba entonces al papel moneda) y de 
hacer cualquier cosa que no fuera moneda de oro o plata de curso legal, 
una disposición que autorizaba al Congreso federal para emitir cartas de 
crédito se eliminó del boceto de la Constitución. en su lugar, se le dio 
al Congreso el poder para acuñar dinero y regular su valor. no fue sino 
hasta 1862, luego de un gran debate, que el Congreso pudo emitir papel 
moneda con el objetivo de financiar la guerra Civil. durante un perio
do considerable en la historia de estados unidos los billetes circulantes 
emitidos por los gobiernos estatales constituyeron el grueso de la oferta 
de dinero en el país. no fue sino hasta 1865 que el Congreso se anticipó 
a tomar control de la política monetaria en detrimento de los estados 
mediante la imposición de un impuesto del 10% sobre la cantidad de 
cualquier cuenta de banco estatal que se pagara después del 1 de julio de 
1866” (rosenn, 1994: 17; cursivas nuestras). 
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igualación o de instauración de condiciones mínimas para el 
ejercicio de sus atribuciones para el conjunto de las entida
des federadas) del régimen de estas transferencias. 

en cuanto a las relaciones económicas (1 y 2) que vincu
lan a los ciudadanos con las instituciones políticas federal 
y federada, respectivamente, son relaciones monetarias de 
deudas/créditos constitutivas de la deuda social de la Fede
ración con respecto al cuerpo político; la relación 1 repre
senta la redistribución fiscal directa por el estado federal y la 
relación 2 la que ponen en práctica las entidades federadas, 
la cual es dual puesto que comprende una redistribución fis
cal indirecta de moneda federal vía las transferencias inter
gubernamentales. 

así, puede distinguirse también entre dos tipos ideales de 
federalismo presupuestario contrastando de nuevo las Fede
raciones estadounidense y canadiense, sea del tipo “market
preserving” estadounidense, en la que no hay una redistribu
ción fiscal incondicional y que contempla una compensación 
de las capacidades presupuestales relativas a los estados, y 
el tipo “peace-keeping” canadiense, en el que un importante 
sistema federal de transferencias de compensación interpro
vincial contempla, por el contrario, asegurar la tendencia a 
una igualación de las condiciones de acceso a los servicios 
públicos y sociales sobre todo el territorio de la Federación. 

en el primer tipo el mercado es el principio regulador de 
la sociedad y no sólo de la economía; la Federación, el esta
do federativo en su conjunto, es concebido de manera que 
no se puede perturbar el juego, sino por el contrario sólo se 
confirma y se coloca en su mismo centro. así, uno se confía 
en el mercado y en la movilidad geográfica de los “factores 
de producción” para reducir las desigualdades sociales terri
toriales entre los estados federados, con el riesgo de que el 
estado federal intervenga una y otra vez para distribuir la 
ayuda de emergencia en caso de crisis social. en el segun
do tipo sucede todo lo contrario: la intervención pública re
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distributiva está justificada por la necesidad permanente de 
reducir las desigualdades inherentes a la economía de mer
cado, que pueden desestabilizar la Federación al exacerbar 
las diferencias interregionales; por lo tanto ésta no debe per
mitir al estado federal usurpar las atribuciones de las provin
cias, lo que sería contrario al objetivo buscado. 

al combinar estas dos alternativas políticas y económicas, 
lo que es lógicamente posible puesto que conciernen a cri
terios de diferenciación que son variables independientes, 
puede concebirse la planeación teórica de la diversidad de 
los federalismos que se presenta en la figura 3. 

Cuatro tipos ideales se desprenden de este esquema: dos 
federalismos intraestatales con o sin compensación fiscal
financiera significativa (tipos a1 versus a2) y dos federalis
mos interestatales con o sin compensación fiscalfinanciera 
significativa (tipos B1 versus B2). la comparación entre las 
Federaciones observables en los países capitalistas norteame
ricanos y europeos conduce entonces a asociar estos diversos 
tipos ideales con las formas particulares y diversas que toman 
las instituciones y regímenes políticos de estos países y que 
desempeñan un papel esencial en su estabilización y su re
siliencia en tanto que Federaciones (théret, 2005, 2006).18 

18 hueglin y Fenna (2006: 63) proponen también distinguir cuatro 
modelos –“que han servido como modelos básicos para la mayoría de los 
demás”– sólo sobre la base de su régimen político: “el modelo estadouni
dense […] diseñado deliberadamente como una ruptura con la tradición 
parlamentaria británica […] [y] como el modelo más antiguo de federa
lismo […] un patrón importante y la vara de medir para todos los demás. 
el modelo canadiense […] se caracteriza por su conservación de la forma 
de gobierno parlamentaria […] como en el resto de las colonias británicas 
que después se convirtieron en federaciones, como australia e india. el 
modelo alemán se distingue por el diseño de su segunda cámara como 
un consejo y no como un senado […] [y] sus raíces se encuentran en una 
tradición continental europea considerablemente más antigua que la esta
dounidense. estados unidos puede considerarse un modelo en sí mismo 
[…] un modelo representativo de un nuevo tipo de federalismo en un 

http:2006).18
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así, en un primer nivel uno puede asociar la pareja anta
gónica a/B de los federalismos intra e interestatales con esti
los políticos contrastados alternativamente desfavorables (es 
el caso de estados unidos –check and balances que conducen 
a la hegemonía de una veto coalition conservadora– y el caso 
alemán –joint decision trap, asociada con un federalismo eje
cutivo19 interlocking–) o favorables a la innovación institucional 
(es el caso canadiense –agenda building– y europeo –“método 
monnet” y spill over effect–). esta divergencia intra/inter tam
bién se traduce en los pactos federativos en una distribución 
de las atribuciones llamadas “residuales” (es decir, cuya afec
tación no está definida explícitamente en la constitución de 
la Federación) a las entidades federadas en el tipo intraes
tatal y al estado federal en el tipo interestatal, lo que pue
de parecer un principio “natural” de compensación de las 
asimetrías de poder propias de cada uno de estos dos tipos. 

a un segundo nivel, las parejas antagónicas a2/a1 y B2/ 
B1 corresponden a una oposición entre regímenes políticos 
parlamentarios (“soberanía legislativa” de tipo Westminster 
o “a la alemana”) y no parlamentarios (presidencial como en 
estados unidos o colegial como en suiza). se observa de he
cho que para el corpus de las federaciones norteamericanas 

mundo globalizante.” Burgess (2006: 198202) amplía la tipificación ideal 
propuesta por elazar en 1987 (citada en hueglin y Fenna, 2006: nota 4) y 
distingue entre los “sistemas” americano, suizo y canadiense, e incluye el 
sistema alemán. distingue así cuatro “modelos de desarrollo” de democra
cia federal: el de estados unidos de américa; el modelo continental eu
ropeo, ejemplificado por la trayectoria alemana hacia el federalismo mo
derno, “en el cual la idea francesa de nación ha tenido un fuerte impacto 
en el estado y la sociedad”; el modelo suizo y el “modelo Westminster” de 
federación inventado por Canadá. 

19 también se habla de “federalismo ejecutivo” para la rFa en la medi
da en que el ejecutivo federal no es independiente del parlamento (régi
men parlamentario) y el senado alemán (Bundesrat) no está compuesto 
por representantes elegidos directamente por los ciudadanos de los lan
ders, sino nombrados por los gobiernos de estos landers. 
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y europeas los regímenes parlamentarios funcionan con un 
federalismo presupuestal que contempla una base incondi
cional a la compensación de los recursos entre los estados 
federados, mientras que una compensación de esta naturale
za no aparece como una institución fundante (necesaria por 
su viabilidad) en las federaciones dotadas de regímenes no 
parlamentarios.20 

20 en estados unidos existió, entre 1972 y 1986, un general revenue-sha
ring que respetó la autonomía de los estados federados. pero en lo esencial 
las transferencias federales son del tipo limitado y condicional (théret, 
2002: 370376). en el caso de suiza, país de “presidencialismo colegial” 
(seiler, 1996) cuya Federación en su forma actual data de 1848, la noción 
de compensación entre cantones que tiene capacidades financieras fuer
tes, medianas y débiles (descompuestas en un centenar de ámbitos) sólo 
ha sido colocada en el centro del debate político después de 1945 y sólo 
ha tenido base legal a partir de 1959. Juzgada como ineficaz, no transpa
rente y que obstaculiza la autonomía de los cantones (la proporción de las 
transferencias ligadas fue de 73% en 1997 [Blöchliger, 2001: 20] y de 76% 
en 2001), ha sido reincorporada a la agenda federal en 1994, y en 2003 se 
propuso una reforma (inspirada a la vez en Canadá y en alemania) que 
se ha acompañado de una redistribución importante de las competencias 
compartidas entre la federación y los cantones; fue votada por referéndum 
popular a finales de 2004 y entró en vigor a principios de 2008. esta re
forma aspiraba a reducir los desvíos de los recursos financieros cantonales 
por habitante, garantizando una dotación mínima (85% de la media sui
za) a cada cantón, y a mantener al mismo tiempo “la competitividad fiscal 
de los cantones a la escala nacional e internacional”, lo que ha logrado la 
mayoría de los cantones en 2011 (dff, 2002). la reforma aspiraba también 
a reducir la parte de las transferencias afectadas (de 76% a 57%) (dff, 
2007: 30), pero ésta, por el contrario, habría aumentado (83% en 2009, 
según dafflon, 2012: cuadro 55): “en la totalidad de las transferencias los 
montos redistribuidos jamás son importantes, todo lo contrario” (dafflon, 
2012: 11)). de hecho, lo que la ha motivado ha sido sobre todo la reduc
ción del monto global de las transferencias federales, lo que ha moviliza
do principalmente una compensación horizontal entre cantones con un 
fuerte potencial de recursos y cantones con un débil potencial, lo cual 
representa casi la mitad de los montos totales de transferencias a título de 
la compensación. 

http:parlamentarios.20
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Finalmente, si uno quisiera establecer una distinción en
tre el modelo suizo y el modelo estadounidense, como nos 
sugiere hacerlo Burgess (2006), pero también la evidencia 
de una diferencia radical en el funcionamiento político de 
estas dos Federaciones que, no obstante, surgen ambas his
tóricamente de un mismo tipo intra estatal y sin compen
sación federal incondicional,21 debería introducir un tercer 
nivel de diferenciación, a saber, ese ya evocado del grado de 
no centralización (o de no centramiento) (a1.1/a1.2; a2.1/ 
a2.2; etc.). evidentemente resulta crucial no confundir des
centralización (que supone una centralización previa) y no 
centralización (que supone por el contrario, atribuciones no 
centralizadas por la federación y sobre las cuales ésta no dis
pone de poder soberano) para no asimilar las Federaciones, 
sobre todo aquellas que son intraestatales, a los estados uni
tarios descentralizados, los cuales por definición no conocen 
la no centralización.22 pero esto también es válido para las 

21 la Constitución federal suiza de 1848 ha sido ampliamente calca
da, como la de las Federaciones latinoamericanas, de la Constitución 
estadounidense de 1788. no obstante, la confederación helvética data 
del siglo xvI, incluso del xIII, y ha conservado las marcas de esta historia, 
como por ejemplo en el recurso a la democracia directa que la hace 
única en su género (la autoridad soberana del pueblo no es delegada 
y de orden judiciallegislativo –Corte suprema que zanja los conflictos 
entre federación y entidades federadas y congreso enmendando la cons
titución–, pero es directa y se manifiesta por el recurso de referéndum 
popular). 

22 sobre este punto véase elazar, 1987; osaghae, 1990; théret, 2002; 
Watts, 1996, 2002 y almeida, 2005. “la nocentralización no es lo mismo 
que la descentralización, a pesar de que esta última haya sido erróneamen
te utilizada en lugar de la primera para describir los sistemas federales. 
la descentralización implica la existencia de una autoridad central, un 
gobierno central que puede descentralizar o recentralizar de acuerdo con 
su voluntad […] en un sistema político no centralizado el poder es difuso 
y no puede ser legítimamente centralizado o concentrado sin romper la 
estructura y el espíritu de la constitución. los sistemas federales clásicos 
[…] son sistemas no centralizados. todos tienen un gobierno general, o 

http:centralizaci�n.22
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Federaciones interestatales, que pueden ser más o menos 
“centradas”, sobre todo en el plano fiscalfinanciero.23 

nacional, un gobierno que tiene poder en muchas áreas y con muchos 
propósitos, mas no un gobierno central que controla todas las líneas de 
comunicación y de decisión política. en todos los sistemas no centraliza
dos los estados, los cantones o provincias no son criaturas del gobierno 
federal. Con este último, derivan su autoridad directamente del pueblo. 
en términos estructurales son básicamente inmunes a la interferencia fe
deral. en términos funcionales comparten muchas actividades con el go
bierno federal, sin perder su papel de formulación política y sus poderes 
de decisión. para usar otro tipo de imagen, la descentralización implica 
jerarquía –una pirámide de gobiernos en la que el poder fluye de arriba 
hacia la base o del centro hacia la periferia– […] la no centralización es 
mejor concebida como una matriz de gobiernos con el poder distribuido 
de tal forma que el orden de los gobiernos no es fijo” (elazar, 1987: 3536, 
citado por almeida, 2005: 31, nota 7). 

23 un federalismo “no centrado” puede ser centralizado dentro de cier
tos ámbitos de competencia compartidos, pero no puede ser globalmente 
centralizado. en todo caso, es de naturaleza necesariamente cooperativa 
o competitiva y se coordina a través de procedimientos e instituciones de 
reglamentación de conflictos verticales entre órdenes de gobierno y hori
zontales en el seno de cada uno de los órdenes. esto es lo que señala, no 
sin una ligera ambigüedad en las palabras no dichas, maría herminia ta
vares de almeida: “las federaciones contemporáneas, en buena medida, 
ya no caben en el modelo de federalismo dual. son mejor descritas por 
uno de los dos modelos de la tipología basada en la naturaleza de las rela
ciones intergubernamentales: el federalismo centralizado y el federalismo 
cooperativo. ambos tratan de capturar las transformaciones de la disposi
ción dual, que resultan en la expansión del alcance de los gobiernos en 
general, y del gobierno federal en particular. el primero es el federalis
mo centralizado, en el cual estados y gobiernos locales prácticamente se 
transforman en agentes administrativos de un gobierno nacional con gran 
intervención en los asuntos subnacionales, predominio de los procesos 
de operación y control de los recursos financieros. el segundo es el fede
ralismo cooperativo, caracterizado por formas de acción conjunta entre 
esferas de gobierno, en las que las unidades subnacionales mantienen una 
significativa autonomía decisoria y capacidades de autofinanciamiento. 
este último es un arreglo complejo que puede combinar las dos primeras 
acepciones de descentralización discutidas anteriormente, es decir puede 
ser más o menos centralizado. Finalmente, es importante considerar que, 

http:fiscal�financiero.23
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Una adaptación necesaria de la tipología para hacerles espacio 
a las federaciones latinoamericanas 

la cuestión que se plantea entonces es en qué medida este 
planteamiento teórico y metodológico puede servir para 
analizar los federalismos latinoamericanos y comprender 
qué es lo que los distingue, más allá del hecho de que son 
todos de naturaleza intraestatal y presidencialistas. A priori 
la tipología propuesta en la figura 3 parece ser de un interés 
limitado en la medida en que el primer criterio de diferen
ciación no tiene un objeto y no tiene sentido entonces para 
distinguir las “federaciones hispánicas”, como las llaman 
hueglin y Fenna (2006), puesto que todas han adoptado la 
forma de la constitución intraestatal y presidencialista de es

a pesar de un cierto grado de centralización, todas las formas de federa
ción que existen tienen mecanismos que impiden su transformación en 
estados unitarios. en otras palabras, en un régimen democrático las fede
raciones poseen un diseño institucional que multiplica los puntos de veto 
y asegura algún grado de no centralización […] en resumen, ni la defini
ción de elazar ni la de riker son completamente satisfactorias para pensar 
el federalismo contemporáneo. hay más que el grado de no centralización 
de las federaciones existentes en la actualidad. por otro lado, el criterio 
de grados de centralización para clasificarlas parece simplificar demasia
do las posibilidades institucionales que resultan de la cooperación entre 
esferas de gobierno. en el caso de la federación brasileña remodelada por 
la Constitución de 1988, el modelo cooperativo adoptado combinó la pre
servación de áreas propias de decisión autónoma de las instancias sub
nacionales, la descentralización en el sentido fuerte de transferencia de 
autonomía operativa y de recursos para los gobiernos subnacionales y la 
transferencia para otras esferas de gobierno de las responsabilidades de 
la implementación y gestión de políticas y programas definidos en el nivel 
federal. en consecuencia, la evaluación de la trayectoria del federalismo 
brasileño, en términos de la polaridad descentralizaciónrecentralización, 
debe tomar en cuenta la complejidad del acuerdo cooperativo y de las 
distintas formas que asumen las relaciones gubernamentales en diferentes 
áreas de las políticas públicas” (almeida, 2005: 3132). 
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tados unidos.24 en particular, la asociación que se hace en la 
construcción de los tiposideales entre forma intraguberna
mental de federalismo, régimen político no parlamentario 
y ausencia de compensación no se sostiene, puesto que las 
federaciones latinoamericanas tienen un régimen presiden
cial calcado del modelo estadounidense y que, en cuanto a 
las desigualdades económicas de gran extensión en las enti
dades federadas, han sin embargo desarrollado programas 
significativos de transferencias fiscales incondicionales con 
miras a la compensación de los ingresos entre las entidades 
federadas: argentina después de 1935 (eaton, 2001; porto, 
2004), Brasil después de 19651967 (souza, 2011; paes, 2011) 
e incluso méxico, aunque más tímidamente en un periodo 
más reciente (díazCayeros, 2004). 

pero, ¿no se trataría entonces de una forma de incohe
rencia institucional? uno puede preguntarse si la elección 
de una constitución del tipo estadounidense, principalmen
te en argentina, no ha sido de hecho poco afortunada y si 
no sería un factor estructural explicativo de la inestabilidad 
política y de la volatilidad económica que ha conocido y co
noce hoy en día ese país.25 si ponemos en una perspectiva 
históricocomparativa las dos parejas de norte y sudamérica, 

24 “el modelo de estados unidos se ha adoptado e imitado más ex
tensamente en américa latina. en términos del acomodo institucional, 
los sistemas federales de méxico, Venezuela, Brasil y argentina tienen un 
fuerte carácter estadounidense, como su elección del presidencialismo en 
lugar del parlamentarismo. el federalismo hispano, sin embargo, se ha ido 
por una dinámica mucho más centralista debido a la tradición colonial del 
autoritarismo, el catolicismo y el clientelismo de estos países. los partidos 
autoritarios y las dictaduras militares usaron las estructuras federales de 
la administración regional como correas de transmisión para sus proyec
tos nacionalistas. sin embargo, más recientemente las mismas estructuras 
federalistas se han vuelto estructuras de oportunidad para la democratiza
ción desde abajo” (hueglin y Fenna, 2006: 77). 

25 Como sugieren por ejemplo spiller y tommasi (2003 a y b), pero 
desde una perspectiva distinta de la que desarrollamos aquí. 

http:unidos.24
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estados unidos/Canadá y Brasil/argentina, es para darle 
cuerpo a esa intuición, ya que tanto en el plano económi
co como en los planos geográfico y demográfico argentina 
parece estar frente a frente a Brasil en una relación similar 
a la que vincula y opone a Canadá y estados unidos. en el 
plano económico y político argentina ha sido durante mu
cho tiempo, aunque de manera informal, un dominio de la 
corona británica, igual que Canadá, y los dos países han fun
dado su prosperidad en las exportaciones de materias primas 
agrícolas y mineras destinadas a la metrópolis inglesa (rapo
port, 1994). 

en el plano político estos países también están estructura
dos alrededor de una asimetría de poder y de un conflicto 
de orden cultural y territorial similar; aquí Buenos aires (el 
puerto) y el resto de argentina (el interior), y allá el conjun
to del Canadá anglófono (roc) y el Quebec francófono (an
teriormente el Bajo Canadá). por otro lado, el federalismo 
es en los dos países el hijo no de una guerra exterior sino de 
una guerra civil que se prolongó durante buena parte del 
siglo xIx entre “facciones” territoriales.26 en los dos casos la 
voluntad de las provincias, aunque preocupadas por su inde
pendencia para formar una federación (18531860 en argen
tina y 1868 en Canadá), ha encontrado su fuente en razones 
fundamentalmente económicas y en lo esencial fue instigada 
por una burguesía liberal de comerciantesbanqueros. 

sin embargo, los padres fundadores de la república fede
ral argentina no eligieron una vía interestatal, parlamentaria 
y no centrada como la de Canadá, y diversos factores pueden 
explicarlo. para Canadá la vía republicana estadounidense 
estaba cerrada debido a que siguió siendo hasta ya bien en
trado el siglo xx un dominio de la Corona británica bajo la 
autoridad superior de una corte suprema con sede en lon
dres (privy council). además, estableció su forma parlamen

26 para el caso argentino véase gibson y Faletti, 2004. 

http:territoriales.26
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taria sui generis de federalismo después de que argentina se 
constituyera en Federación con el modelo republicano esta
dounidense; ésta entonces no pudo servirse de ningún mo
delo. asimismo, el hecho de que argentina, después de un 
despegue económico impetuoso paralelo al de Canadá a par
tir de los años 18801890 haya sufrido, después de la prime
ra guerra mundial, un retroceso casi permanente mientras 
que Canadá pudo lograr la consolidación de su desarrollo 
y al mismo tiempo mantuvo la paz civil entre anglófonos y 
francófonos, puede tener que ver con la forma presidencia
lista de su régimen político; ésta de hecho ha favorecido una 
derivación antidemocrática y autoritaria del sistema político, 
destinada sobre todo a proteger los intereses de la oligar
quía agroexportadora hostil a todo desarrollo industrial di
versificado (véase el capítulo 2). por lo tanto, no es absurdo 
plantear como hipótesis que la forma intraestatal presiden
cialista del federalismo ha sido y sigue siendo en argentina la 
fuente de incoherencias institucionales que hacen inestable 
social y políticamente al país y que son un obstáculo para su 
desarrollo económico. pero, sin duda, en esta relación debe 
verse no una causalidad sino más bien la expresión de dos 
fenómenos, uno político y otro económico, vinculados con 
una tercera causa común: el poder oligárquico de la facción 
agroexportadora de la burguesía liberal hostil tanto al des
arrollo de la democracia como al desarrollo de un modelo 
de industrialización que amenaza todo su poder económico. 

por eso, la reclusión en el largo plazo del país en una suce
sión recurrente de ciclos que da testimonio de la volatilidad 
de su economía y de la inestabilidad de su política muestra 
que se trata de un patrón profundamente anclado en la so
ciedad y a través del cual el país se mantiene bien que mal. 
tal recurrencia de la inestabilidad tanto económica como 
política lleva entonces a ver, por el contrario, la expresión de 
un arreglo institucional dotado de una cierta coherencia, in
cluso de un modo paradójico de regulación por la crisis vio
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lenta.27 y casi con toda certeza si los padres fundadores de la 
Federación argentina hubieran podido conocer el “modelo” 
parlamentario intergubernamental canadiense lo hubieran 
preferido al modelo “americano”, a pesar de su conservadu
rismo y de su vínculo con el reino unido. 

por otro lado, incluso si el anclaje de la Constitución brasi
leña de 18891891 en la Constitución estadounidense parece 
haber sido más funcional que en el caso argentino, puesto 
que Brasil guarda similitudes económicas, geográficas, his
tóricas y demográficas importantes con estados unidos,28 

la implantación en Brasil de un régimen militar y luego la 
constitutionalización tras el retorno a la democracia dieron 
lugar a programas federales de compensación fiscal muy 
significativos que parecen ser disfuncionales al modelo esta
dounidense de market-preserving federalism. por eso, teniendo 
en cuenta la trayectoria de Brasil, no es evidente en este caso 
hablar de incoherencia institucional. 

¿incoherencia, entonces? puede ser a veces, pero no nece
sariamente. también la no conformidad de los federalismos 
latinoamericanos a los tipos ideales estadounidenses y euro
peos de federación debe llevar más bien a regresar, para mo
dificarla, a la gestión comparativa y tipológica ilustrada en la 
figura 3. se hará bajo la forma de dos enmiendas. 

la primera se inscribe en la prolongación del enfoque de 
la diversidad de los capitalismos contenido en este libro y 
que deja espacio para distintas escalas de esta diversidad. de 
hecho, no podríamos transplantar los tipos de correlaciones 

27 esta situación no deja de evocar la “regulación quebrada” que carac
terizó la economía de la monarquía francesa del antiguo régimen y que 
permitió que perdurara dos siglos, desde finales del siglo xvI hasta finales 
del xvIII (théret, 1992). 

28 por ejemplo, su economía se fundó en la esclavitud y ésta fue abolida 
a fines del siglo xIx, como en estados unidos. se trata también de dos 
países continentales en los que la colonización del interior y la expansión 
de la frontera interna han sido elementos estructurantes de su desarrollo. 

http:lenta.27
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observadas en los países capitalistas centrales a los países ca
pitalistas periféricos. así, para distinguir las Federaciones la
tinoamericanas tanto entre ellas como de las federaciones 
propias de los capitalismos norteamericano y europeos es 
preferible abandonar el a priori de una asociación necesa
ria entre un régimen político presidencial y una ausencia 
de régimen federal de compensación fiscal entre entidades 
federadas; la “falta de correlación” (el desajuste) observado 
puede considerarse, por el contrario, una expresión del tipo 
ideal de federalismo “periférico” latinoamericano. para po
der integrar los casos latinoamericanos en la figura 3 conven
dría más bien completarlo antes añadiendo un tipo ideal a3, 
“la redistribución fiscalfinanciera incondicional limitada”, 
correspondiente al tipo sudamericano de federalismo; como 
se verá más adelante, el subtipo “centrado” (a3.1) está re
presentado por argentina, y el subtipo “descentrado” (a3.2) 
por Brasil. méxico presenta en tanto el tipo a1 como el subti
po (a1.1) ejemplificado por estados unidos, debido a la de
bilidad de sus programas incondicionales de transferencias 
federales y a su carácter centradocentralizado. 

esta categorización de los federalismos sudamericanos en 
un tipo a3 reconoce como viable y estabilizado en el tiem
po el acomodo constitucional que consiste en combinar un 
gobierno presidencial de la federación y un régimen federal 
constitucionalizado de compensación de los recursos de las 
entidades federadas. Caracterizar este último régimen de 
“limitado” significa que no tiene vocación de resolver real
mente el problema crucial para el desarrollo económico de 
las Federaciones latinoamericanas, que es el de las desigual
dades extremas de recursos y riquezas que perduran, e in
cluso se acentúan entre las entidades federadas, con lo que 
redoblan las desigualdades interindividuales a escala de la 
Federación. la gestión “realista” adoptada en este libro para 
caracterizar a los capitalismos periféricos se niega de hecho 
a confundir la cuestión de la viabilidad o de la perennidad 
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a largo plazo de las sociedades tanto con la de la justicia 
social que se supone debería darse como con aquella de la 
eficacia de las políticas económicas en cuanto a sus objeti
vos anunciados. de conformidad con esta gestión, nosotros 
consideramos entonces que los programas federales de com
pensación fiscal son susceptibles de hacer viables las Fede
raciones latinoamericanas no tanto porque respondan a sus 
objetivos anunciados de reducir las divergencias económicas 
y sociales entre las entidades que componen estas Federa
ciones sino porque mantienen dichas desigualdades dentro 
de los límites de su sostenibilidad social y territorial en los 
contextos federativos que prevalecen.29 

la segunda enmienda concierne a la lógica misma de la 
tipologización que ha conducido a la figura 3. uno no pue
de conformarse con hacer comparaciones internacionales 
a partir de términos simplemente dicotómicos. de hecho, 
para comprender conceptualmente la diversidad de los fe
deralismos latinoamericanos el presidencialismo que les es 
común no debe solamente ser distinguido del parlamenta
rismo. debe ser descompactado, lo que puede hacerse mo
vilizando la idea de una graduación en la importancia o el 
poder o incluso en la fuerza de la institución presidencial en 
relación con las otras organizaciones políticas que participan 
en el gobierno de la sociedad (poderes legislativo y Judicial, 
incluso monetario, pero también partidos políticos, corpora
ciones o sindicatos y “movimientos sociales”). 

en otros términos, para diferenciar los federalismos lati
noamericanos no basta con distinguirlos sólo de los federa
lismos norteamericanos y europeos y abandonar el a priori 

29 aquí podemos considerar el pendiente territorial de las políticas so
ciales centradas en la pobreza que no tienen por misión de facto erradi
car la pobreza sino mantenerla dentro de los límites de su sostenibilidad 
social, dada la “funcionalidad” de la pobreza en el modo prevalente de 
dominio económico y social. 

http:prevalecen.29
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de una asociación necesaria entre un régimen político presi
dencial y una ausencia de régimen federal de compensación 
fiscal entre entidades federadas. es necesario también anali
zar el presidencialismo en tanto que variable cualificada por 
su “grado estructural de fuerza” frente a otras instituciones 
políticas, una función compleja de su lugar en el conjunto 
del orden político. en conformidad con los desarrollos teóri
cos precedentes y abandonando la visión puramente dicotó
mica de las diversas dimensiones del federalismo esta fuerza 
variable del presidencialismo puede reducirse, sin embargo, 
a una función de las tres variables que la modelación del 
federalismo nos ha llevado a considerar centrales, a saber, 
recordemos: 1) la fuerza, en el seno del orden federal, de la 
cámara territorial que representa las entidades federadas, 
2) el nivel de la redistribución fiscal incondicional destinada 
a compensar los recursos presupuestales de las entidades fe
deradas y 3) el grado de centración o de centramiento (no 
centralización) de la Federación que remite al estado el ca
rácter más o menos favorable de las relaciones de poder en
tre los diversos órdenes de gobierno. 

la figura 4, construida a partir de estas tres variables inde
pendientes (y, por lo tanto, ortogonales unas a otras), pre
senta bajo la forma de un referencial cúbico el espacio en el 
cual pueden situarse comparativamente las diferentes Fede
raciones y seguirse sus evoluciones respectivas en el tiempo. 
este referencial, a diferencia de la figura 3, ya no jerarquiza 
los criterios de diferenciación de las Federaciones; así se lo
gra un alcance tipológico que va más allá de las Federacio
nes “madres” norteamericanas y europeas que han servido 
para elaborar la figura 3 y que volvemos a encontrar en las 
diferentes aristas del cubo de la figura 4. se trata de una re
presentación más apta para dar cuenta de la existencia de 
Federaciones híbridas y evolutivas que mezclan rasgos de los 
distintos modelos “madres” y los combinan a riesgo de volver 
a poner en juego su coherencia institucional. así, este refe
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rencial comparativo es susceptible de permitir el seguimien
to de las trayectorias históricas de distintas Federaciones que, 
a merced de luchas sociales, de las luchas de poder y de los 
conflictos entre territorios, se han vuelto o pueden volverse 
más o menos intraestatales, más o menos redistributivas, más 
o menos no centralizadas.30 

en este espacio comparativo las variables binarias son es
tructurantes y forman la armadura del cubo; por sus combi
naciones despejan el espacio de los arreglos instituciones po
sibles. la cara delantera del cubo es el plano del federalismo 
intraestatal, mientras que la cara trasera es la del federalis
mo interestatal. la cara izquierda es la del federalismo no re
distributivo y orientado por el mercado, mientras que la cara 
derecha es la de un federalismo redistributivo que funda su 
legitimidad en una búsqueda de igualdad y de paz social. 
Finalmente, la cara inferior del cubo es la del federalismo cen
trado, mientras que la cara superior es la del federalismo des
centrado (no centralizado). entre estos diversos planos (que 
corresponden a situaciones dicotómicas extremas e ideales, 
ya sea 0 o 1), pueden definirse y caracterizarse muchas po
siciones (fuerte, mediana o débil, por ejemplo), por varia
bles constitucionales e institucionales o también a partir de 
diversos esquemas recurrentes de prácticas políticas (estilos 
políticos). esto es lo que nosotros intentaremos hacer ahora 
para situar las Federaciones latinoamericanas aquí privilegia
das tanto en relación con las Federaciones “centrales” como 
con las relaciones que establecen entre ellas. 

30 hemos utilizado la misma metodología descriptiva para mostrar la 
diversidad de los sistemas nacionales de protección social (théret, 1997, 
2009 y 2010), y también la diferenciación de las trayectorias de desarrollo 
del capitalismo en Brasil y en méxico a partir de la crisis de la deuda de la 
década de 1980 (marquespereira y théret, 2001, 2004a, 2004b). Bizberg 
(2010) la utiliza para distinguir las trayectorias de la democracia en amé
rica latina. 

http:centralizadas.30
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Figura 4. espacio referencial en tres dimensiones 
de diversas federaciones 
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de hecho, al relacionar el grado de intraestatismo de una 
Federación al poder relativo de su cámara territorial en el 
seno del gobierno federal es posible situar cada Federación 
latinoamericana sobre el eje correspondiente del cubo, para 
evaluar la fuerza de su forma de presidencialismo en función 
de criterios constitucionales, pero también de la forma del 
sistema de representación política: el régimen de partidos 
políticos y régimen electoral. así, en relación con el último 
periodo de federalismos democráticos podríamos hablar de 
un presidencialismo muy fuerte en méxico, medianamente 
fuerte en argentina y más bien débil en Brasil. y podríamos 
proceder de la misma manera para las otras dos dimensiones 
del espacio comparativo: el grado de compensación fiscal 
incondicional (muy débil en méxico; mediano en argenti
na; fuerte en Brasil) y el grado de no centración (casi nulo 
en méxico, centradocentralizado; mediano en argentina, 
centradodescentralizado; fuerte en Brasil, descentradodes



     

     
     

Bizberg comppleto.indd   186 6/20/14   11:33 AM

186 Bruno théret 

centralizado). en resumen, se constata que la diversidad de 
las federaciones latinoamericanas no es menor que la de los 
capitalismos que ellas encuadran, a pesar de estar en parte 
conformadas por éstos. 

así, con las dos inflexiones que acabamos de explicitar, 
los principios generales del marco comparativo elaborado a 
partir de las Federaciones norteamericanas y europeas con
servan su pertinencia para las tres Federaciones latinoameri
canas que consideramos aquí. este marco permite, sin resol
ver a priori, concebir una alternativa para explicar las formas 
específicas que toma el federalismo en los países capitalistas 
periféricos latinoamericanos: ¿las desviaciones de los mo
delos referenciales construidos a partir de las federaciones 
“paradigmáticas” del capitalismo “central” deberían ser in
terpretadas como muestra de incoherencias institucionales 
susceptibles de explicar sus débiles desempeños económi
cos, sociales y políticos respecto a las federaciones que sirven 
de modelo? ¿o deberían ser vistas, por el contrario, dada su 
resiliencia, como la expresión de coherencias propias a las 
formas de gobierno y de dominio social perennes y viables 
–a falta de ser necesariamente justas y eficaces– propias de 
las sociedades capitalistas periféricas? el marco teórico en
mendado también permite distinguir entre sí las tres Fede
raciones latinoamericanas estudiadas, como veremos ahora 
más en detalle. 

los federalIsmos en argentIna, BrasIl y méxIco: 
un Breve estado de la cuestIón 

no entra en los límites de este trabajo hacer una compara
ción entre los federalismos argentino, brasileño y mexicano 
en el largo plazo. nos limitaremos aquí a analizar sus formas 
más recientes, que podríamos calificar de democráticas y 
que de hecho están estrechamente asociadas con el proceso 
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de redemocratización que, con la crisis generalizada de las 
deudas públicas que afectó a américa latina a principios de 
la década de 1980, se ha extendido y se ha asociado estrecha
mente con una renovación del federalismo. 

sin embargo, tratándose de una renovación y no de un 
advenimiento pondremos previamente estos federalismos 
de origen ibérico en perspectiva histórica, ya que lo que los 
aproxima desde un punto de vista histórico y los distingue 
de los federalismos angloamericanos y europeos –un origen 
común en el proceso de descolonización de américa lati
na–, ha sido también la fuente de elementos cruciales de sus 
imaginarios instituidos que explican en parte sus trayectorias 
particulares y su diversidad actual. antes de presentar esta 
diversidad comenzaremos entonces por exponer brevemen
te la genealogía común de estos tres federalismos, una ge
nealogía que no ha impedido que todos hayan evolucionado 
a su propio ritmo y conocido temporalidades específicas de 
evolución. 

Una genealogía común del proceso de federalización, 
de las temporalidades específicas en cada país 

alfred stepan (2004a: 3337) ha propuesto distinguir las 
federaciones a partir de tres situaciones típicasideales se
gún su origen. podríamos identificar, según él, no sólo las 
federaciones que resultan de la voluntad de las sociedades 
políticas previamente independientes de reunirse (coming
together) –tipo ideal rikeriano de federalismo asociativo ejem
plificado por estados unidos–, sino también las federacio
nes destinadas a mantener unidas las comunidades políticas 
que anteriormente pertenecían a un mismo estado unitario 
(holding-together), que se transforma en el marco de un “fede
ralismo devolutivo” en estado federal –según stepan la india 
de 1948, la españa de las autonomías (1978) y la Bélgica de 
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1993 son ejemplo prototípicos–. Finalmente, el tercer tipo de 
federaciones, ejemplificadas por la unión soviética, corres
pondería a las federaciones forzadas (putting-together) no vo
luntarias y no democráticas. sin entrar en una crítica de esta 
tipología31 debe considerarse, no obstante, que es práctica
mente imposible de utilizar para distinguir en la práctica las 
federaciones entre sí, y en particular las latinoamericanas. 

el problema de toda federación desde su creación es man
tenerse unida frente a las fuerzas centrífugas y centrípetas 
que pueden destruirla, ya sea por eclosión, ya sea por su 
transformación en estado unitario. según el punto de par
tida en el tiempo de la historia de una federación que uno 
adopta, puede entonces caracterizarla de manera diferente. 
sirve de prueba el hecho de que stepan mismo clasifica tan
to a Brasil como a Canadá, alemania y austria (cuadro en 
stepan 2004a: 36) dentro de la categoría de las federaciones 
coming-together, aunque las considera más alejadas del tipo 
ideal de estados unidos, suiza y australia, que según él son, 
por el contrario, próximas. ahora bien, esto no le impide 
apuntar en una nota un comentario sobre Brasil que justifica 
que este último sea considerado más bien próximo al tipo 
ideal holding-together: 

la mayoría de los estados brasileños no estaban desconten
tos con la república Federativa del Brasil creada en 1889. sin 
embargo, Brasil ya era un estado independiente y un imperio 
unitario entre 1822 y 1889, y el ejército, después del golpe que 
derrocó al emperador, anunció unilateralmente en su “procla

31 mencionemos ahora solamente que la categoría de federación no 
voluntaria surge más bien, desde el punto de vista de la filosofía política, 
de la noción de imperio. un tipo suplementario de federación podría ser 
aquel de la transformación de un imperio en una Federación democrá
tica, de la clase que surgiría del tipo ideal holding-together cuando aquello 
que es llamado a mantenerse unido no tiene la forma previa de un estado 
unitario (como en el caso de la india, pero también en el de alemania). 
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mación de la república” que la federación había sido formada 
y que el ejército usaría la fuerza para asegurar la unidad de la 
federación (stepan, 2004a: 36, nota c.). 

de hecho stepan se ve obligado, con toda la razón, a con
siderar que la mayoría de las federaciones mezclan rasgos de 
los tres tipos ideales que él mismo ha definido. pero el he
cho de que no proponga una categorización para argentina 
y méxico, países de los cuales es buen conocedor, certifica 
que su red de análisis es muy difícil de utilizar en américa 
latina, pues los procesos coming-together (asociativo) y holding-
together (distributivo) están íntimamente ligados y en tensión 
mutua (Carmagnani, 1993; gibson y Falleti, 2004).32 de he
cho, para zanjar y aclarar esta cuestión de la genealogía de 
las federaciones argentina, brasileña y mexicana es necesario 
remontarnos en la historia hasta sus orígenes, cosa que no 
hace stepan. 

la obra colectiva Federalismos latinoamericanos, publicada 
bajo la dirección de marcello Carmagnani (1993) y que ya he
mos citado, es en este tema muy importante. la posición que 
se defiende en esta obra es que existe una genealogía común 
en las tres federaciones latinoamericanas que comparamos 
aquí, y que, contrariamente al punto de vista aceptado por 
la mayoría,33 esta genealogía es similar a la de las federacio

32 los comentarios en nota de stepan muestran que esto es válido 
igualmente para Canadá y alemania. pero uno puede también extenderlo 
a estados unidos si se considera el paso de los artículos de la confedera
ción de 1777 (coming-together) a la Constitución federal de 1787 (holding
together). 

33 Véase por ejemplo, para una exposición de esta visión clásica, rosenn, 
1994. para este jurista constitucionalista estadounidense “las tradiciones 
federalistas de Canadá y estados unidos, aunque difieren en varios aspec
tos importantes, son bastante distintas a las de américa latina. Canadá y 
estados unidos fueron colonizados por gran Bretaña, que concedió una 
libertad sustancial a sus colonias para gobernarse a sí mismas. en ambos 
países el federalismo es percibido como una técnica útil para la integra

http:2004).32
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nes norteamericanas. pero para actualizarla los autores se 
remontan más allá de las guerras de independencia de prin
cipios del siglo xIx en contra de los poderes coloniales; así 
pueden considerar que la situación de origen, a finales del 
siglo xvIII, era ya de tipo confederal y no unitario. 

el fundamento histórico de la división de poderes entre fede
ración y estados se encuentra en la concepción de una doble 
esfera de soberanía, la general o federal y la provincial o estatal. 
a través de ella se observa la existencia de un horizonte preexis
tente, de origen colonial, caracterizado por una organización 
de “antiguo régimen” según la cual existen dos esferas, la de 
la soberanía popular –cabildos y cámaras municipales– y la del 
monarca, que se manifiesta territorialmente a través de sus fun
cionarios, virreyes, capitanes generales, audiencias, etc. […] la 
ruptura de esta organización dio origen a que las provincias 
evolucionaran hacia entidades soberanas e independientes, y 
en cuanto tales podían operar directamente sobre el pueblo. 
al mismo tiempo, siendo las provincias soberanas, podían de
legar una porción de su soberanía a un gobierno general, el 
cual a diferencia de los provinciales no operaba directamente 

ción de colonias sustancialmente autónomas en una sola nación. américa 
latina, por el otro lado, fue colonizada por españa y portugal, cuyos regí
menes fuertemente centralizados concedieron poca libertad a sus colonias 
para gobernar sus propios asuntos. en américa latina el federalismo era 
percibido como un medio para descentralizar los gobiernos que habían 
sido fuertemente concentrados. tanto estados unidos como Canadá, con 
excepción de Quebec, fueron producto de colonizaciones que sintetiza
ban el protestantismo, la teoría del pacto social de locke y los derechos 
naturales de los ingleses. este legado norteamericano de la teología y la 
teoría política fue mucho más propicio para la dispersión estructurada del 
poder entre varios centros regionales que el legado latinoamericano de 
la organización centralizada, jerárquica, del absolutismo católico romano 
y borbón. no debería sorprender, por lo tanto, que el poder en todas las 
naciones federales latinoamericanas sea mucho más centralizado que en 
Canadá o estados unidos” (rosenn, 1994: 4). 
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sobre el pueblo sino que ejercía un poder delegado capaz de 
coordinar, a lo más, a las diferentes provincias […] de allí que 
la reorganización de la tradición colonial se haya traducido en 
la realidad en una tensión entre federación y provincias o esta
dos; la primera tratará de traducir la autoridad delegada por las 
provincias en una esfera dotada de una propia autonomía, y las 
segundas tratarán de salvaguardar su independencia limitando 
la transformación de la soberanía federal. esta tensión la vemos 
manifestarse entre los años de 1820 y de 1830 en los tres países 
considerados (Carmagnani, 1993: 409). 

los estudios nos muestran que la realidad preexistente en los 
tres países […] en el momento en que se convierten en esta
dos independientes se caracteriza por una orientación de tipo 
confederal. esta orientación, más fuerte en méxico que en ar
gentina y en Brasil, tiene sus raíces hacia el final del periodo 
colonial. en méxIco rastreamos sus primeros brotes en el fraca
so de la centralización política y administrativa de las reformas 
borbónicas que llevó al virreinato de la nueva españa a una 
expansión de los ayuntamientos y a la constitución de una plu
ralidad de poderes provinciales a partir de 1812. en el naciente 
imperio de BrasIl la centralización políticoadministrativa rea
lizada a partir de la segunda mitad del siglo xvIII y acelerada 
entre 1808 y 1815 por el traslado de la corte a río de Janeiro en 
1808 produjo la progresiva conformación de poderes regiona
les. en lo que será argentIna, a semejanza de lo que aconteció 
en méxico, se origina en la oposición a la centralización políti
coadministrativa que se trató de implementar con la construc
ción del virreinato del río de la plata y en la imposibilidad de 
reorientar las tendencias autonomistas que se expresaban en 
los cabildos. en los tres países tenemos entonces que el pun
to de partida de la tendencia que se expresará en el primer 
federalismo es una creciente regionalización del poder en el 
curso del siglo xvIII, fenómeno estrechamente asociado con la 
crisis de las monarquías ibéricas. de allí entonces que podamos 
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decir que el federalismo encuentra su punto de partida y su 
fundamento doctrinario e institucional en la provincialización 
del espacio político, social y económico en méxico, Brasil y ar
gentina (Carmagnani, 1993: 398399). 

la postura central del federalismo en argentina, Brasil y 
méxico estuvo entonces, en su origen, próxima a la de esta
dos unidos, a saber, en el paso de una confederación a una 
federación.34 tanto aquí –en américa latina– como allá –en 
el desarrollo del federalismo estadounidense– no fue éste en 
un primer momento el resultado de un proceso de devolu
ción impulsado desde arriba –top-down– y destinado a opo
nerse a un proceso de desagregación, sino más bien de una 
dinámica de asociación –bottom-up– en la que se mezclaba la 
violencia con la buena voluntad y la persuasión. 

la gran diferencia entre estados unidos y las federacio
nes latinoamericanas residió más bien en el “timing” de este 
paso: el primero transformó en diez años (17771787) su 
confederación en federación después del final de la guerra 
de independencia, mientras que esta transformación tomó 
un giro inmediatamente más conflictivo y un tiempo mucho 
más largo en américa latina (casi 50 años en méxico y en ar
gentina y casi 80 años en Brasil). a este respecto, es evidente 
que Brasil ha vivido desde el origen una historia particular 
debido a su situación específica creada por la inmigración 
del rey y de la corte de portugal a río de Janeiro en 1808; 
la transformación del país en imperio, que reguló a su ma
nera la cuestión de la construcción de la unidad a partir de 
poderes regionales, ha frenado el paso de un orden confede
rativo a una federación republicana. para Celina souza esta 
situación explica paradójicamente que el federalismo brasi

34 esto podría explicar bien por qué el modelo constitucional esta
dounidense ha sido un modelo de referencia muy copiado antes de ser 
reinterpretado. 

http:federaci�n.34
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leño esté fundado en un individualismo (lockeano) cercano 
a aquel que ha predominado siempre en estados unidos,35 

mientras que argentina y méxico, construidos a partir de po
deres colectivos territorializados, han guardado una dimen
sión corporativa más acentuada. 

a diferencia de muchas otras federaciones, la brasileña nunca 
fue una respuesta a clivajes sociales derivados de conflictos ét
nicos, lingüísticos o religiosos. existieron movimientos separa
tistas sólo durante el periodo colonial, y al inicio del siglo xIx la 
unidad del país no fue cuestionada. por eso, las constituciones 
brasileñas no prevén reglas de secesión y la de 1988 incluso es
tablece que ninguna enmienda constitucional puede abolir la 
“forma federativa del estado”. dado que la unidad del país nun
ca fue amenazada, las constituciones siempre declararon que 
“todo el poder emana del pueblo” y no de la nación, del estado 
o de las unidades constitutivas de la federación, como es el caso 
en muchos países federales, rubricando que el sistema federati
vo brasileño está asentado en el principio del individualismo y 
no en el de las instituciones colectivas. en este sentido, el cons
titucionalismo brasileño se asemeja a la tradición norteameri
cana, en tanto que está basada en la concepción lockeana: los 
derechos fundamentales tienen su origen en los individuos, lo 
que se distancia de la tradición de europa continental, donde 
el estado es la fuente de los derechos fundamentales (souza, 
2005: 106). 

si, por lo tanto, es pertinente distinguir primero las dos fe
deraciones de origen hispánico y la de origen lusitano, las his
torias de las primeras también son distintas: argentina, como 

35 esta caracterización es por otro lado coherente con la forma clien
telista que han tomado el sistema de dominación social y las relaciones 
de trabajo en Brasil y que hemos podido oponer a la forma corporativista 
característica de méxico (marquespereira y théret, 2001 y 2004b). 
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tal, no conoció, sino hasta la federalización de la ciudad de 
Buenos aires en 1880, un poder central, para hablar en los 
términos de méxico, sino sólo un poder hegemónico (el de 
la ciudadprovincia de Buenos aires).36 en suma, la misma ge
nealogía de transformación de una situación de tipo confede
ral en un federalismo liberal republicano inspirado en el tipo 
de estados unidos se ha traducido en las tres federaciones a 
la vez en fases similares de evolución y en ritmos de cambio y 
de cronologías institucionales contrastadas, lo que reenvía a 
fuertes especificidades de los contextos locales. 

pueden entonces distinguirse cuatro grandes fases en la 
génesis de las federaciones argentina, brasileña y mexicana 
actuales (véase Carmagnani, 1993 y el cuadro 1): 

1) la fase confederalista, que sigue a las guerras de indepen
dencia (18101853) y se traduce en conflictos interregiona
les37 y en reacciones centralistas a partir de mediados de la 
década de 1830: méxico se convierte en los estados unidos 
mexicanos por su Constitución de 1824 y verá refundada esta 
Constitución en 1842 en un sentido más centralista y liberal 
en el plano económico (Vásquez, 1993); argentina, por el 
pacto federal de 1831, se convierte en las provincias unidas 
del río de la plata, las cuales serán sometidas entre 1835 y 
1852 a la hegemonía de Buenos aires bajo el gobierno dic
tatorial de rosas (Chiaramonte, 1993); en cuanto a Brasil, 
deviene un “imperio fuertemente federalista” por su Consti

36 sobre el “federalismo hegemónico” véase gibson y Falleti, 2004. 
37 “el federalismo mexicano, brasileño y argentino no puede ser esque

máticamente enmarcado, tal como acontece en la experiencia estadouni
dense, en una única concepción doctrinaria e institucional. el federalismo 
en las tres áreas latinoamericanas estudiadas aparece así como un modelo 
doctrinario e institucional que trata de proyectar inicialmente, en el pri
mer tercio del siglo xIx, cuando interviene con fuerza el liberalismo, una 
mayor centralización política y termina por asumir a partir de la década de 
1930 una dimensión centralizadora que tiende, a su vez, a desmoronarse a 
partir de las últimas dos décadas” (Carmagnani, 1993: 403). 

http:aires).36
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tución de 1834 y conoce también una reforma centralista en 
1841 (murillo de Carvalho, 1993). 

2) la fase del federalismo liberal (18531930) rompe primero 
con el periodo precedente y con las tendencias centralistas 
y autoritarias. argentina adopta una Constitución federal en 
1853, en contra de la hegemonía de Buenos aires, a la que 
terminará por adherirse en 1860, y deberá aceptar en 1880 la 
federalización de la Ciudad de Buenos aires y su separación 
de la provincia del mismo nombre (Botana, 1993). méxico 
adoptará en 1857 una Constitución más liberal –se habla de 
“federalismo conciliador”– y, por la reforma de 1874, verá la 
institución de un senado (Carmagnani, 1993a). Brasil final
mente conocerá, también a partir de la década de 1850, un 
replanteamiento del centralismo imperial que desembocará 
en la institución de una república en 1889 y de una constitu
ción federal en 1891; se trata también aquí de la constitución 
de un “federalismo hegemónico” pero del tipo oligopolístico 
y no monopolístico como en argentina, pues está marcado 
por las luchas por la preeminencia entre diversos estados 
(minas gerais, rio de Janeiro, rio grande do sul, são pau
lo) (love, 1993).38 

este federalismo liberal fue conducido por los regímenes 
políticos oligárquicos que a principios del siglo xx serán con
frontados por movimientos de oposición de base territorial 
o de carácter democrático. en méxico la guerra civil que 
se inició en 1910 contra la dictadura presidencial de porfi

38 “la constitución republicana promulgada en 1891 copió una buena 
parte de la constitución de estados unidos y codificó un sistema de gobier
no presidencialista, federal. sin embargo, en ese tiempo no se estableció 
propiamente un fuerte gobierno central. de hecho, el periodo político 
subsecuente (hasta 1930) se conoció como ‘política de los gobernadores’ 
pues los gobernadores de los estados más importantes dictaban el flujo de 
la política nacional para todos los efectos, y también controlaban la políti
ca dentro de sus propios estados. este periodo todavía arroja una sombra 
sobre la política brasileña” ( Jones y samuels, 2005: 3). 

http:1993).38
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rio díaz (en el poder desde 1876) dio como resultado una 
nueva Constitución federal (adoptada en 1917 y reformada 
en 1929).39 en argentina, a partir de la década de 1890, un 
nuevo partido, la unión Cívica radical (ucr), milita por la 
integración política de los inmigrantes y por una democra
tización del régimen político que obtendrá en 1912 y con
ducirá a h. yrigoyen, el líder de la ucr, a la presidencia de 
la república en 1916. en Brasil las luchas por la hegemonía 
entre las oligarquías regionales conducirán a la afirmación 
de la supremacía de são paulo, el estado entonces más desa
rrollado, a partir de la década de 1910. 

3) la fase del federalismo centralizador (19301983) es a la vez 
una reacción en contra de los desbordamientos democráti
cos de principios de siglo y un intento por responder a la cri
sis económica asociada con la “guerra de los treinta años del 
siglo xx” (19141945) que golpeó a los países centrales y tuvo 
importantes repercusiones en los países latinoamericanos 
con un crecimiento económico basado en las exportaciones. 
argentina conoce desde 1930 un “federalismo centralizador” 
que se traduce en alternancias más o menos rápidas entre 
poderes militares y civiles; el primer golpe de estado militar 
que interrumpe el segundo mandato de yrigoyen en 1930 es 
el punto de partida de una recentralización del régimen que 
se acompaña de una gran inestabilidad política; solamente 
una pequeña minoría de los presidentes llegan a terminar 
sus mandatos (Bidart Campos, 1993).40 en méxico aparece 

39 sobre los orígenes profundos de esta guerra civil a nivel de los pue
blos véase hernández Chávez, 1993a. 

40 “entre 1930 y 1983, 12 presidentes, tanto presidentes elegidos como 
cabezas de regímenes de facto, fueron destituidos por la fuerza. esta his
toria de inestabilidad dejó una huella sobre cómo operan los actores 
políticos e institucionales […] la alta rotación en la presidencia se ha 
traducido en una rotación aún mayor en los escaños altos de la burocra
cia. este reemplazo constante ha impedido el desarrollo de normas de 
cooperación entre entidades y el desarrollo de un fuerte servicio públi

http:1993).40
http:1929).39
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el “federalismo devaluado” después de la reforma constitu
cional de Cárdenas en 1934 y la formación del monopolio 
casi exclusivo del prI en la vida política y en los gobiernos 
tanto federal como federados (hernándezChávez, 1993b). 
en Brasil, con la nueva constitución adoptada en 1934 y el 
Estado Novo de Vargas en 1937, presenciamos una “federación 
sometida” (Camargo, 1993). 

en esta fase, entonces, los tres países se reencuentran en 
sincronía en el plano político, debido a que la crisis econó
mica mundial los golpea simultáneamente. los líderes caris
máticos nacionalistas (Cárdenas, Vargas y perón), sacando 
provecho de la institución presidencial, se imponen aquí y 
allá a favor de la crisis económica y social y preparan el lecho 
para los regímenes autoritarios militares o civiles que se su
cederán después durante todo el periodo. el federalismo se 
mantiene en la periferia del régimen políticoadministrativo, 
pero es negado por un centro que, como en un estado uni
tario, se considera jerárquicamente superior en poder, cual
quiera que sean sus atribuciones constitucionales frente a los 
estados o a las provincias federadas. 

4) Finalmente, la fase todavía en curso del federalismo 
democrático (desde 1983) es un periodo durante el cual 
la descentralización, incluso una descentración como en el 
caso de Brasil, está estrechamente asociada con la democra
tización. méxico inicia su proceso de apertura democrática 
del régimen de partido único a partir de 1977 (ochoareza, 
2004: 258 y ss.) y lo confirma después de 1983 (hernández 
Chávez, 1993). argentina reanuda con la democracia en 1983 
y adopta una nueva constitución en 1994. Finalmente, en Bra
sil la dictadura militar instituida en 1964 cede el lugar a un 
régimen democrático civil en 1985 y se adopta una nueva 
constitución federal en 1988. 

co, un problema que todavía persigue a la política argentina” (spiller y 
tommasi, 2004: 5). 
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Diferencias contemporáneas en los federalismos democráticos: 
el federalismo individualista descentrado brasileño frente 
a los federalismos corporativos centrados mexicano y argentino 

esta génesis del federalismo en américa latina permite com
prender dos rasgos jurídicopolíticos que comparten las tres 
federaciones argentina, brasileña y mexicana, a saber: 

1) que las constituciones federales sucesivas han estado 
siempre inspiradas en la de estados unidos y sobre todo que 
comparten un poder ejecutivo de tipo presidencial que se 
considera equilibrado por un poder legislativo compuesto 
por dos cámaras, una que representa a los individuos en tan
to que ciudadanos de la federación y la otra a las entidades 
federadas, y que tienen, por su lado, el poder de dotarse de 
sus propias constituciones; 

2) que no obstante sus sistemas jurídico y judicial están 
fundados en el derecho romano y se refieren al código civil y 
no a la common law, como en las federaciones norteamerica
nas (estados unidos y Canadá, con excepción de Quebec). 

por lo tanto, diferencias importantes separan a los tres paí
ses tanto a nivel de sus constituciones y de sus “styles” políti
cos como de sus constituciones económicas y administrativas, 
diferencias que hacen que dentro de la fase actual de los fe
deralismos democráticos éstos se sitúen a niveles de no cen
tramiento y de descentralización que los oponen. las formas 
que ha tomado el federalismo democrático en los tres países 
están en efecto marcadas por las huellas de sus orígenes, sus 
trayectorias históricas y sus esquemas culturales evolutivos. 
en la figura 5 caracterizamos esas diferencias estableciendo 
una oposición entre el “federalismo individualista” (souza) 
relativamente no centrado –el caso de Brasil–, los federalis
mos corporativos centrados y estáticos en el caso de méxico y 
el federalismo corporativista descentralizado y societal en el 
caso de argentina. 
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Figura 5. la diversidad actual de los federalismos latinoamericanos 

Brasil 
1. Portugués, multirracial 

2. Tres órdenes de gobierno 
Veto amplio del senado y de algunos estados
 

(cuatro puntos de veto)
 
presidencialismo relativamente escaso
 

suprema Corte fuerte
 
intervenciones federales obsoletas
 

Capital federal deslocalizada
 
3. Lista electoral abierta, turnover medio (50%) 

no control partidario federal o estatal (diputados y senadores) 
partidos no disciplinados y regionales 

4. Descentralización fiscal fuerte 
descentralización fuerte de los egressos
 

repartición fiscal incondicional muy constitucionalizada (fpe y fpm)
 

no centración Federalismo individualista
 
eje ConstituCional
 

po
l
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o
 

Centración eje eConómiCo administratiVo 

descentralización Centralización 
Federalismo corporativista estatal Federalismo corporativista societal 

ARGENTINAMÉXICO 
1. Español y lenguas indígenas, multirracial 1. Español, cuasi monorracial 

2. Dos órdenes de gobierno 2. Dos órdenes de gobierno 

no veto del senado sobre el presupuesto Veto del senado y algunas provincias 

(tres puntos de veto, no estado con veto) (cuatro puntos de veto) 

presidencialismo fuerte presidencialismo fuerte pero inestable 

suprema Corte débil 
intervenciones federales comunes 
Capital federal no deslocalizada 

3. Lista cerrada, no reelección posible 3. Lista cerrada, turnover fuerte (80%) 
Control nacional (diputadossenadores) Control mixto provincialnacional 

partidos nacionales disciplinados (diputadossenadores) 
4. Centralización fiscal fuerte dos partidos nacionales disciplinados 

descentralización de los egresos 4. Descentralización fiscal media-escasa 
no repartición fiscal incondicional descentralización fuerte de los egresos 

“Coparticipación” fiscal incondicional 
(reglas inestables) 
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esta figura pone de relieve una primera oposición entre 
el Brasil lusitano y las dos federaciones hispánicas, y des
pués una segunda que contrasta estos dos últimos países. 
incorpora para este fin diversos rasgos distintivos de las tres 
federaciones que se destacan en una revisión de la biblio
grafía comparativa o por país, y los organiza según dos ejes 
relativos, respectivamente: el vertical en el grado de no cen
tramiento y el horizontal en el grado de descentralización 
de sus federaciones.41 a continuación examinamos sucesiva
mente estos diversos elementos distintivos antes de reubicar 
el plan formado por los dos ejes que describen en el marco 
del referencial comparativo cúbico presentado anteriormen
te (véase figura 8, más adelante). 

Dualidad o ternariedad del orden federal 

es común considerar que 

a pesar de los dos periodos separados de autoritarismo y centra
lización desde entonces (uno de los cuales terminó en 1985), 
en varios sentidos Brasil sigue siendo uno de los sistemas fede
rales más altamente descentralizados del mundo. su grado de 
descentralización política y fiscal excede al de todos los demás 
países latinoamericanos y rivaliza o excede sistemas federales 
más conocidos como los de estados unidos, Canadá y alemania 
( Jones y samuels, 2005: 3). 

41 Como ya habíamos sugerido, no consideramos, como lo hace en ge
neral la bibliografía sobre la descentralización en américa latina, que la 
llamada “descentralización política” pueda ponerse sobre el mismo plano 
que las descentralizaciones administrativa y fiscal, de las cuales constituiría 
un tercer nivel (véase Falleti, 2010). lo que se clasifica bajo el término de 
descentralización política, como por ejemplo para Falleti la autonomía 
frente al poder federal y la elección popular de una asamblea y de un 
alcalde de la capital federal (ibid.: 9), muestra según nosotros más bien un 
proceso de “no centralización”. 

http:federaciones.41
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202 Bruno théret 

si pensamos que en la fase del federalismo democrático 
Brasil se caracteriza, al contrario que argentina y méxico, por 
un débil grado de centramiento de la federación, es sobre 
todo porque la Constitución de 1988 reconoce a los munici
pios brasileños el estatuto de entidades autónomas federadas 
al mismo nivel que los estados. el poder soberano está enton
ces dividido en tres órdenes de gobierno y no solamente en 
dos como en argentina y méxico y en la mayor parte de las 
federaciones actuales, lo que corresponde a una “fragmen
tación entre diversos centros de poderes que, auque estén 
dotados de capacidades desiguales, están en competencia 
unos con otros” (souza, 2005: 113).42 por otro lado, en la 
medida en que los municipios no estén representados en el 
seno del gobierno federal por una cámara legislativa (como 
están los estados en el senado), resulta que Brasil tiene una 
constitución de tipo a la vez intraestatal, en lo que concierne 
a las relaciones entre el estado federal y los 26 estados fede
rados, e interestatal en lo que toca a las relaciones entre los 
órdenes de gobierno federal, estatal y municipal (los 5 570 
municipios). 

en contraste con muchas federaciones, la brasileña, así como 
la belga, es un sistema de tres niveles (triple federalismo) por
que incorpora a los municipios, conjuntamente con los estados, 
como partes integrantes de la federación, lo que refleja una lar
ga tradición de autonomía municipal y de bajo control de los 
estados sobre las cuestiones locales (souza, 2005: 110). 

42 Celina souza es uno de los escasos autores que toma en considera
ción esa ternariedad del orden federal brasileño. interviene igualmente 
en este descentramiento el hecho de que la capital federal ha estado “des
localizada” en Brasil, es decir colocada en un “lugar propio” que simboliza 
el centro de gravedad de la Federación y su independencia frente a los 
poderes territorializados que la constituyen, mientras que éste no ha sido 
el caso ni en argentina ni en méxico, donde la capital se confunde con el 
centro económico y político, tradicionalmente más poderoso. 
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dado que la teoría del federalismo no incorpora la situación 
de espacios territoriales que poseen garantías constitucionales 
propias, incluso tributarias, como es el caso de los municipios 
brasileños, los conceptos de relaciones intergubernamentales 
y de descentralizacióncentralización serían los más apropiados 
para analizar situaciones como la brasileña, que es de crucial 
importancia para la mejor compresión de la práctica del fe
deralismo. el uso de estos dos conceptos puede esclarecer el 
análisis de la distribución del poder territorial en países como 
Brasil, donde los municipios asumen un papel destacado, no 
sólo por la existencia de políticas descentralizadas sino por su 
relativa separación de la jurisdicción de los estados. en la Cons
titución de 1988 no se ha previsto ningún mecanismo o insti
tución que regule las relaciones intergubernamentales (souza, 
2005: 113). 

Cuando uno está en presencia de un federalismo que pre
tende ser cooperativo, especialmente por la importancia que 
se le ha otorgado a las atribuciones compartidas, comunes 
y competitivas (almeida, 2005), en la práctica este federa
lismo es, en buena medida, simultáneamente competitivo y 
conflictivo. 

no obstante, a pesar del gran número de atribuciones comparti
das, en la práctica existen grandes distancias entre lo que prevé 
la Constitución y su aplicación. el objetivo del federalismo coo
perativo está lejos de ser alcanzado por dos razones principales. 
la primera consiste en las diferentes capacidades que tienen los 
gobiernos subnacionales para implementar las políticas públi
cas, debidas a las enormes desigualdades financieras, técnicas 
y de gestión existentes. la segunda consiste en la ausencia de 
mecanismos constitucionales o institucionales que estimulen 
la cooperación, lo que vuelve el sistema altamente competitivo 
(souza, 2005: 112). 
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Con excepción de las áreas arriba referidas, las relaciones inter
gubernamentales son altamente competitivas, tanto vertical como 
horizontalmente, y definidas por el conflicto. los mecanismos 
cooperativos tienden a depender de iniciativas federales. a pesar 
de que la Constitución prevé varios mecanismos que apuntan en 
el sentido del federalismo cooperativo, tales como las atribucio
nes compartidas arriba mencionadas, el federalismo brasileño 
tiende a ser altamente competitivo y sin canales institucionales 
de intermediaciones de intereses y de negociación de conflictos 
en tanto que se está en presencia de un federalismo que se pre
tende cooperativo, especialmente por el hecho de la importancia 
que han adquirido las atribuciones compartidas, comunes y en 
competencia (almeida, 2005); este federalismo es en la práctica 
simultáneamente competitivo y conflictivo (souza, 2005: 114). 

por otro lado, como muestra el cuadro 2, el hecho de que 
existan en Brasil numerosas atribuciones compartidascomu
nescompetitivas paradójicamente puede ser interpretado, al 
compararlo con méxico, no como un indicio de centramien
to sino al contrario, de no centramiento de la Federación. de 
hecho, mientras que en méxico el establecimiento y la super
visión de las normas públicas están fuertemente centralizados 
(70%), lo que indica que las competencias compartidas (de 
amplitud similar a las de Brasil) están fuertemente controla
das por el estado federal (el cual efectúa, por otro lado, el 
45% de los gastos totales a título de sus competencias pro
pias), en Brasil el estado federal establece o supervisa menos 
de la mitad de los estándares (45%) (y por otro lado no efec
túa más que el 20% de sus gastos totales a título de sus atribu
ciones propias). también el reparto masivo de las atribucio
nes puede ser interpretado para Brasil como el indicio de un 
centramiento débil de la Federación, pues el estado federal 
no está capacitado para monopolizar muchas competencias. 

por otro lado, los poderes “extraordinarios” del ejecutivo 
federal son más limitados en Brasil que en los otros dos paí
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Cuadro 2. distribución de las atribuciones 
y de los gastos correspondientes entre niveles de gobierno 

exclusIvamente 

nacIonal (%) 
exclusIvamente 

suBnacIonal (%) 
mIxto (%) 

Argentina 

Cantidad 13 60 27 

estructura 6 67 27 

ejecución 6 67 27 

supervisión 37 42 21 

Brasil 

Cantidad 20 30 50 

estructura 20 30 50 

ejecución 20 30 50 

supervisión 45 20 35 

México 

Cantidad 45 10 45 

estructura 25 20 55 

ejecución 30 35 35 

supervisión 70 20 10 

fuente: garman, haggard y Willis, 2001. en este cuadro los resultados 
para argentina no son totalmente comparables con los de Brasil y méxico 
puesto que se refieren sólo a 15 campos de políticas públicas y no a 20, como 
en el caso brasileño y mexicano. no obstante, es justo considerar que los 
campos de competencia compartidos son menos importantes en argentina 
que en Brasil y méxico. argentina aparece, por el contrario, como más pu
ramente descentralizada en materia de importe y de ejecución de los gastos 
públicos y también de supervisión y de establecimiento de estándares. 

ses: 1) las intervenciones federales en los estados, previstas 
en las tres constituciones, en Brasil cayeron en desuso (como 
en Canadá), mientras que desempeñan un papel importante 
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tanto en méxico (Ward y rodríguez, 1999)43 como en ar
gentina (dillinger y Webb, 1999)44; 2) el poder presidencial 
del gobierno por decreto es más fuerte en argentina que en 
Brasil (eaton y dickovick, 2004: 105), donde “las medidas 
que pudieron haberse iniciado sólo por el poder ejecutivo 
deben ser sometidas a la aprobación del Congreso” (souza, 
2005: 114). hasta la alternancia en méxico en el año 2000, y 
de hecho hasta que el prI perdió la mayoría absoluta en la cá
mara de diputados, las iniciativas presidenciales en méxico 
constituyeron lo esencial de la agenda política y siempre fue
ron ratificadas por las cámaras legislativas controladas por 
el partido dominante del presidente (lujambio, 1996; díaz
Cayeros, 2004: 302). esta situación cambia a partir del año 
2000, cuando el Congreso, en especial la cámara de dipu
tados, se convirtió en un actor importante en el sistema po
lítico mexicano, pero más como un actor que podía ejercer 
un veto que como uno propositivo, porque la mayoría de las 
iniciativas han seguido viniendo del ejecutivo. 

Finalmente, como los estados federados sólo ejercen en 
Brasil un control limitado sobre los municipios, la federación 
brasileña es asimétrica y relativamente débil en términos de 
jerarquización del poder, al contrario de lo que sucede en 
argentina y méxico. sin embargo, la federación está estabi

43 “incluso los gobernadores estatales elegidos popularmente que caen 
de la gracia del presidente se enfrentan a una destitución casi inmediata, 
que el presidente puede llevar a cabo en una variedad de formas. puede 
degradar al gobernador a una posición inferior, no electoral, o forzarlo 
a retirarse. si el gobernador ofendido se resiste el presidente puede con
trolar el senado federal del prI y declarar ‘disuelto’ el gobierno estatal” 
(citado por Kraemer, 1997: 25). “Bajo salinas, más gobernadores se las vie
ron con el presidente que en cualquier otro momento desde el presiden
te Cárdenas. por varias razones, no menos de 16 gobernadores elegidos 
constitucionalmente abandonaron el puesto durante su mandato” (Ward 
y rodríguez, 1999: 676). 

44 sobre las intervenciones federales en las entidades federadas en ge
neral y muy particularmente en américa latina véase Vítolo, 2007. 
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lizada debido al hecho de que la Corte suprema (superior 
tribunal Federal, stf) dispone de una fuerte autoridad y es 
independiente del ejecutivo presidencial. 

el stf puede declarar la inconstitucionalidad de una ley aproba
da por los poderes ejecutivos federal y estatal y anular decisiones 
tomadas por el Congreso nacional […] el stf es la más alta corte 
de la federación y desde 1988 combina las atribuciones de una 
típica corte constitucional con la de juzgar sobre ciertos tipos 
de recursos legales. desde el punto de vista federativo, sus atri
buciones incluyen el control de la constitucionalidad de la leyes 
y normas federales y estatales, el juicio sobre conflictos entre el 
gobierno federal y los gobiernos estatales, entre dos o más go
biernos estatales y entre los gobiernos estatales y sus asambleas 
legislativas, así como la constitucionalidad de leyes municipales. 
eso significa que el stf puede anular leyes federales, estatales y 
municipales interpretadas por sus miembros como inconstitu
cionales (souza, 2005: 114115). 

esto no es lo que sucede en las otras dos federaciones. en 
argentina, en efecto, 

la tendencia de los gobiernos militares y de los regímenes civiles 
a eliminar las supremas Cortes ha debilitado el poder Judicial 
en la última mitad del siglo 20, afectando su actual funciona
miento y reputación y transformando a la Corte en una institu
ción con limitada capacidad para restringir los excesos de los 
presidentes en funciones (spiller y tommasi, 2004: 5). 

en el caso de méxico la situación ha evolucionado con
siderablemente en el curso del proceso de apertura demo
crática prolongada que adoptó el prI y que coincidió con su 
conversión al neoliberalismo del “consenso de Washington” 
y su participación en el tlcan. 
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tradicionalmente […] el poder Judicial, aún más que el legisla
tivo, ha sido dominado directamente por el ejecutivo y por inter
ferencias y consideraciones de índole política. ha habido poca 
independencia efectiva tanto de los gobiernos militares como de 
los regímenes civiles para remover a los jueces de la suprema Cor
te nacional y a sus contrapartes en los estados (Ward, 2000: 372). 

tradicionalmente, la suprema Corte de Justicia carecía de 
todo prestigio en tanto que había estado involucrada en nu
merosos escándalos y tenía una mala reputación en el plano 
ético (problemas internos de moralidad, de corrupción y de 
acuerdos con el narcotráfico) (Caballero, 2009: 174, 177178). 
no obstante, los poderes judiciales y la suprema Corte Federal 
transitaron por una importante reforma en 1994, durante la 
presidencia de ernesto Zedillo, una época en la cual la estra
tegia de apertura democrática pasó por la promoción de un 
Nuevo Federalismo. esta reforma le otorgó una mayor autono
mía a la suprema Corte frente al poder ejecutivo, mejoró su 
prestigio y le proveyó una verdadera capacidad de resolución 
de las controversias constitucionales en los diversos niveles de 
gobierno y entre ellos. de esta manera, en 2002 por primera 
vez “la suprema Corte de Justicia se opone a una decisión del 
presidente de la república en un asunto considerado como 
estratégico” y “aparece como un árbitro entre los poderes le
gislativo y ejecutivo” (Caballero, 2009: 188). sin embargo, la 
apelación de varias de sus decisiones en los años siguientes 
confirma que aún no cuenta con la confianza inquebranta
ble de la opinión pública. por otra parte, el hecho de que 
muestre una marcada tendencia “nacional” limita su inde
pendencia frente al poder ejecutivo y al legislativo federal, 
lo que le impide tener un papel de árbitro indiscutible en la 
gestión de los conflictos constitucionales entre la federación 
y los estados federados, situación que contrasta fuertemente 
con la suprema Corte Brasileña (spiller y tommasi, 2004: 5). 

estas diversas características institucionales, que dan cuen
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ta del débil centramiento de la Federación brasileña, expli
can ya que el presidencialismo sea en Brasil menos fuerte 
que en méxico y en argentina. pero otros factores –el poder 
del senado, la organización del sistema de partidos políticos 
y del régimen electoral, la forma del federalismo fiscal– in
tervienen también en el mismo sentido. 

Poder del senado en el seno del orden federal 

el senado es en Brasil la institución que detenta más poderes 
en el sistema de frenos y contrapesos a la institución presi
dencial: 

el senado tiene competencia exclusiva en 12 áreas. por ejemplo, 
designa directamente a dos tercios de los jueces que revisan el 
gasto federal y tiene el derecho de negar o confirmar al otro 
tercio. el senado tiene competencia exclusiva para autorizar los 
préstamos que piden los estados e ignorar una opinión negativa 
del Banco Central. el senado tiene competencia exclusiva para 
aprobar los niveles de préstamo que la administración central 
solicita al exterior. en Brasil no hay un área política que esté más 
allá de la competencia de formulación de políticas del senado, 
pero hay muchas áreas políticas que son prerrogativas de legis
lación exclusivas del senado (stepan, 2004a: 58). 

un “conjunto ganador” de los senadores que representan al 
13% del electorado total puede bloquear una legislación ordi
naria apoyada por los senadores que representan al 87% de la 
población […] en estados unidos, este “conjunto ganador” es 
de 15% (stepan, 2004a: 62). 

por otro lado 

la cámara de diputados puede instaurar un proceso en contra 
del presidente de la república, cuyo juicio recae sobre el senado 
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Federal. éste, a su vez, es la institución con más atribuciones en 
el sistema de frenos y contrapesos, y es responsable por el juicio 
de miembros del stf, la ratificación de los candidatos nombra
dos por el presidente de la república para varios cargos del po
der ejecutivo y por la decisión sobre las solicitudes de préstamos 
internos e externos de los tres niveles de gobierno (souza, 2005: 
114). 

por el contrario, en méxico el senado no dispone de un 
poder de veto sobre el presupuesto federal (stepan, 2004b: 
332), y “aunque debería ser el palenque de discusión del fe
deralismo, ha sido principalmente un espacio dedicado a la 
circulación política de las élites” (díazCayeros, 2004: 306).45 

en teoría, el senado mexicano sería el espacio para la represen
tación de los estados dentro del arreglo federal institucional. 
tal idea presupone la representación equitativa de cada estado 
y el distrito Federal dentro de ese órgano. en la práctica, los 
senadores han expresado intereses partidistas más que regiona
les, lo que es una consecuencia de la regla de no reelección, la 
elección simultánea de los senadores y el presidente, el procedi
miento de nominación de los candidatos a gobernadores del prI, 
la falta de autoridad del senado sobre el presupuesto federal y 
las reglas electorales, que han aumentado la magnitud distrital 
del senado (díaz Cayeros, 2004). 

también en argentina, donde comprende asimismo el 
conjunto del Congreso y la Corte suprema, el senado des
empeña un papel relativamente menor, aunque sea por otras 
razones que en méxico. en argentina: 

45 “el senado en particular se volvió un museo de políticos pasados de 
moda, un premio para los que están al final de su carrera o que ya no pue
den aspirar a puestos de altos ejecutivos” (citado en Kraemer, 1997: 24). 
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el Congreso en su conjunto tiene muy poca influencia sobre el 
presupuesto: el presidente prepara la propuesta anual, sin apor
tes de los partidos. el congreso puede enmendar la propuesta, 
pero el presidente posee el derecho de veto que le permite ig
norar las revisiones del Congreso ( Jones y samuels, 2005: 10). 

por otro lado, las reglas de elección y el número de sena
dores son diferentes en las tres Federaciones, incluso si en 
este caso argentina y Brasil están muy próximos y se oponen 
en común a méxico por su “desproporción”, es decir, por el 
hecho de que los elegidos en el senado (pero también en 
la cámara de diputados) representan poblaciones de impor
tancia muy desigual según los distritos electorales, como lo 
muestra el cuadro 3. así, según Jones y samuels (2005: 4 y 
5), “el senado argentino es el que tiene la peor repartición 
de curules en el mundo” y, “como argentina (al contrario de 
méxico), también Brasil tiene una muy mala repartición 
de curules en las cámaras legislativas en comparación con el 
resto del mundo”. 

una gran parte de la bibliografía comparativa angloameri
cana de la ciencia política sobre los tres países se concentra en 
esta cuestión de la “desproporción” y las diferencias de valor 
de un voto individual en términos de representantes según 
las circunscripciones electorales.46 en esta perspectiva, las dos 
cámaras calculan las distintas tasas de intensidad del sesgo de 
representación de ciertas entidades federadas frente a otras y 
las utilizan para explicar la formación de coaliciones presiden
ciales y de redistribuciones de los recursos federales sin estar 
en conformidad con el principio democrático; cuanto más 
elevado sea este sesgo en una federación más limitado será 
el juego del principio democrático y la Federación es más de
mos-constraining; cuanto menos elevado sea, la Federación será 
más demos-enabling (según los términos de stepan, 2004a y b). 

46 para un ejemplo véase snyder y samuels, 2004. 

http:electorales.46
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Cuadro 3. sesgo de representación en las dos cámaras legislativas 

BrasIl argentIna méxIco 
estados 

unIdos 

número de 
entidades federadas 

27 24 32 50 

Cámara de diputados 1.92 1.85 1.04 1 
tasa de sobrerrepresentación* (2.31) (1.8) (0.14) (0.09)
sesgo de representación 1999  0.09  0.14  0.06  0.01 

Senado 3.93 3.44 1.96 5.24 
Tasa de sobrerrepresentación (6.1) (4.07) (1.8) (5.3)
Sesgo de representación 1999**  0.40  0.49  0.23  0.36 

ratio de financiamiento***  3.25 
(4.68)

 2.22 
(1.6)

 1.08 
(0.37)

 1.06 
(0.3) 

fuentes: gibson, Calvo y Falleti, 2004, y samuels y snyder, 2001. 
* entre paréntesis se indica la mediana y la desviación estándar de un 

indicador de sobrerrepresentación calculado como porcentaje del total 
de curules de un estado (o provincia) en relación con el porcentaje de 
su población en la población nacional. un marcador de 1 significa que la 
distribución de los curules es proporcional a la población (gibson, Calvo 
y Falleti, 2004) 

** un marcador de 0.00 indica una proporcionalidad perfecta; un 
marcador de 1.00 una proporcionalidad no perfecta (samuels y snyder, 
2001). 

*** porcentaje de transferencias federales a un estado (o provincia) de 
acuerdo con el porcentaje de su población en la población nacional. 

según nosotros está bibliografía plantea un problema, 
pues no tiene en cuenta la naturaleza propia del senado en 
una federación, a saber, que se trata de una cámara que tiene 
como función específica representar no a los ciudadanos in
dividualmente, sino a las personas colectivas que son las en
tidades territoriales federadas; el principio de igualdad debe 
respetarse, puesto que una provincia pequeña vale lo mismo 
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que una grande.47 aplicar el mismo criterio de democracia re
presentativa para la cámara de diputados y el senado implica 
entonces lógicamente que “todas las federaciones democrá
ticas son en esencia demos-constraining” (stepan, 2004: 49) y 
que un estado unitario dotado de un régimen parlamenta
rio y de un parlamento unicameral es necesariamente más 
democrático que una federación.48 dicho de otra manera, 
las federaciones bicamerales y no parlamentarias son nece
sariamente más o menos drásticamente antidemocráticas. 

de cualquier modo, este tipo de análisis se basa en la idea 
de que el demos es una simple adición electoral de individuos 
iguales frente al voto en el marco de una democracia delega
tiva. ahora bien, un demos no es solamente una “población” 
que agrega ocasional y formalmente a individuos soberanos 
idénticos; tiene necesariamente una base territorial y está do
tado históricamente de una cultura propia, tiene su propia 

47 stepan no lo ignora pero juzga el principio de igualdad territorial 
“ideológico” y jerárquicamente inferior en valor al principio de igualdad 
del valor de los votos individuales: “todas las federaciones democráticas 
restringen al demos […] ya que el demos está disperso, no sólo en varios de
moi, sino también en varias estructuras de autoridad […] en el centro hay 
dos legislaturas para hacer leyes. una, la cámara baja, representa el prin
cipio de pueblo y se puede acercar a la igualdad democrática pura de una 
persona, un voto. pero la cámara alta representa el principio de territorio. 
el discurso ideológico de la igualdad territorial (una unidad, un voto) 
puede enmascarar una desigualdad masiva (el voto de un ciudadano en 
un estado pequeño cuenta por más de cien votos en un estado grande)” 
(stepan, 2004a: 48). 

48 “si un país es un estado unitario, tiene una legislatura unicameral y 
es parlamentario, ese país está en la posición menos restrictiva del demos 
porque solamente tiene el potencial para un jugador de veto institucional 
generado electoralmente: el parlamento unicameral. dinamarca, Finlan
dia, suecia, noruega, luxemburgo, grecia y nueva Zelanda son países de 
este tipo […] también se debe señalar que un estado federal parlamenta
rio con una cámara alta con poder de veto dilatorio pero casi nunca ab
soluto sobre la legislación, tiene sólo una institución que funciona como 
jugador de veto. austria es un país de este tipo” (stepan, 2004b: 327). 

http:federaci�n.48
http:grande.47
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personalidad, es una “persona moral”. también el principio 
de igualdad colectiva “one unit, one vote” que prevalece en la 
mayor parte de las Federaciones para las elecciones en el se
nado podría ser considerado tan democrático como el prin
cipio de igualdad individual. desde luego, los dos principios 
se contradicen, pero es precisamente el papel de una Fede
ración encontrar un equilibrio entre ellos y mantenerlos uni
dos a través de la estructura bicameral del poder legislativo 
en el seno del estado federal. también el problema demo
crático planteado por la “desproporción” sólo concierne en 
lo esencial a la cámara de representantes (diputados) de los 
ciudadanos de la Federación. 

de esta estructura contradictoria (ambivalencia) del prin
cipio democrático en las Federaciones resulta que el estudio 
de las Federaciones no debe jerarquizar tanto a lo largo de 
un continuum de federaciones democráticas más o menos 
demos-constraining o demos-enabling sobre la base de una con
cepción normativa (ideológica) única de la democracia, sino 
más bien debe considerar, sobre la base de observaciones 
empíricas, la existencia posible de formas diversas de demo
cracia (Bizberg, 2010); volveremos sobre esto en la conclu
sión de este capítulo. 

sin embargo, podemos desde ahora invertir la interpreta
ción de los datos presentados en el cuadro 3, considerando 
que méxico, el menos demos-constraining según el criterio de 
stepan, es, por el contrario, en cuanto Federación, el menos 
demos-enabling, ya que corresponde a una disolución del poder 
de los estados que favorece un régimen “partidocrático” más 
que democrático. a la inversa, en Brasil la “sobrerrepresenta
ción” en el senado de los estados más pequeños o más pobres 
ciertamente puede resultar, como en argentina, en cálculos 
políticos destinados a permitir la construcción de coalicio
nes y de políticas presidenciales (gibson y Calvo, 2000);49 la 

49 “en la mayoría de los conteos el sistema argentino sobrerrepresenta a 
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sobrerrepresentación no deja de expresar una forma de prin
cipio democrático según el cual un “pueblo” que se reconoce 
como tal vale tanto como otro pueblo, cualquiera que sea su 
tamaño y su riqueza. dicho principio de respeto de las identi
dades regionales propio del federalismo permite evitar la do
minación de un centro imperial o de un estadomiembro he
gemónico y favorecer eventualmente el desarrollo de formas 
de democracia no puramente representativas y más directas y 
participativas. 

en pocas palabras, en contradicción con la integración 
que presenta stepan (2004a: 40) de Brasil en la categoría 
de los federalismos simétricos –que sería lo más próximo al 
modelo rikeriano de “federalismo centralizado” inventado 
por estados unidos–,50 la autonomía del orden municipal de 
gobierno rehabilita, como ya lo hemos subrayado siguiendo 
a souza (2005), a la Federación brasileña como en parte asi
métrica y no centralizada; esta asimetría indudablemente no 
deja de tener relación con la fuerte dinámica de democracia 
participativa propia de la sociedad civil de Brasil, en detri
mento del individualismo que domina en el orden sociopolí
tico. en cuanto a los estados unidos mexicanos, el hecho de 
que hayan reducido la “desproporción” de su senado en re
lación con Brasil, argentina y estados unidos, y que se cuen
ten igualmente entre las Federaciones menos dislocadas en 
términos del valor de los votos individuales para la cámara 
de representantes, no los hace por consiguiente más demos-
enabling que Brasil o argentina; esto muestra más bien una 
disolución de la especificidad del senado en relación con la 

los territorios pobres y poco poblados más que cualquier otro sistema del 
mundo” (gibson y Calvo, 2000: 35). 

50 “lejos de la versión estadounidense del ‘federalismo centralizado’ 
como norma federal, es un extremo ‘atípico’ al final del continuo de la 
restricción del demos que voy a construir. de hecho, como demostraré más 
adelante, de los principales sistemas federales del mundo, sólo Brasil tiene 
el potencial para bloquear la mayoría democrática en el centro compara
ble al potencial para bloquear a la mayoría en estados unidos” (stepan, 
2004a: 47). 
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cámara de representantes y el paso de un régimen de partido 
único a una partidocracia (Bizberg, 2010). Finalmente, en lo 
que concierne a argentina, que para algunos es la Federa
ción electoralmente más sesgada del mundo, incluyendo lo 
que compete a su cámara de diputados (snyder y samuels, 
2004; Jones y samuels, 2005),51 uno puede considerarla más 
próxima a Brasil desde este ángulo (cuadro 3), sin conside
rar por lo tanto que la calidad de su régimen democrático 
sea similar, tomando en cuenta las formas específicas de su 
sistema de partidos políticos y su régimen electoral. argenti
na de hecho está más próxima a méxico que a Brasil en estas 
cuestiones, como veremos ahora. 

Régimen electoral y sistema de partidos políticos 

las diferencias de régimen electoral y de sistema partidario 
entre las tres Federaciones todavía muestran una oposición 
entre Brasil y las otras dos Federaciones, ellas mismas estruc
turadas de manera diferente en este plano, donde argenti
na es más descentralizada que méxico. en lo que concierne 
primero al régimen electoral los tres países apelan a modos 
de escrutinio fundados sobre el principio de la representa
ción proporcional (rp), pero en Brasil las listas están abier
tas, mientras que en argentina y méxico están cerradas; por 
otro lado méxico sólo apela parcialmente a la rp (cuadros 4 
y 5). esto conduce a importantes diferencias en las formas 
en que se conciben las carreras políticas y se organizan los 
partidos políticos en los tres países, diferencias que redoblan 
la oposición ya subrayada entre el federalismo individualista 
brasileño y los federalismos corporativistas argentino y mexi

51 gibson, Calvo y Falleti (2004) consideran que es más bien Brasil el 
que gana a argentina desde este punto de vista. sin embargo, la tasa de 
sobrerrepresentación calculada por estos autores para los senados indica 
que estados unidos es el país más dislocado. 
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cano y se reflejan en los grados diversos de centramiento de 
estas Federaciones. 

Cuadro 4. regímenes electorales para la cámara de diputados 

país 
duracIón 

del mandato 

número 

de curules 

fórmula 

electoral 

Brasil 4 513 rp lista abierta 

argentina 4 
257 

(la mitad elegidos 
cada dos años) 

rp lista cerrada 

méxico 3 500 
mixta: 

mayoría (300) 
proporcional 200 

fuente: marenco dos santos (2006). 

el régimen electoral brasileño con rp y listas abiertas es el 
más complejo, y para entrar en esta complejidad lo mejor es 
citar extensamente a david samuels, uno de los especialistas 
en este tipo de régimen:52 

52 para más detalles sobre este sistema establecido en 1932, modificado 
en 1935 y puesto en práctica en 1946 después de la caída del régimen auto
ritario de Vargas véase nicolau, 2007. para este último, “el uso del sistema 
de listas abiertas en Brasil es notable por una serie de razones. la prime
ra es su longevidad. ningún otro país en el mundo ha utilizado las listas 
abiertas durante tantos años. la segunda se deriva del tamaño del electo
rado brasileño, 115 millones en 2002, en contraste con los otros países que 
adoptan el mismo modelo: polonia, 29.4 millones (2001); perú, 14.9 mi
llones (2001); Chile, 8.1 millones (2001); Finlandia, 4.1 millones (1999) 
[…] el número de votantes es particularmente importante para definir 
algunos patrones de relación entre los representantes y sus circunscripcio
nes. la tercera razón se asocia con la combinación de las listas abiertas con 
otros atributos del sistema federal: distritos electorales grandes, la posibili
dad de alcanzar coaliciones electorales, elecciones simultáneas para otros 
cargos (presidente, gobernadores estatales y senadores) y una marcada 
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Cuadro 5. diferencias de régimen electoral y de modo 
de designación de los candidatos en la elección. 

país control de nomInacIones sIstema electoral 

argentina	 subnacional: ambos partidos 
principales (pj y ucr) usan 
primarias internas para 
organizar elecciones 
en el nivel local 

Control de lista cerrada/ 
mixto: los líderes de partido 
locales determinan el orden 
jerárquico de la lista del 
partido, pero los líderes 
nacional del partido pueden 
intervenir en la organización 
de los partidos locales o 
someter la lista alternativa del 
partido nacional a voto; la lista 
local se determina por rango 
y expediente 

Brasil subnacional: todos los partidos lista abierta/coaliciones 
organizan convenciones subnacionales: los candidatos 
municipales, estatales y usan estrategias personales 
nacionales; cada nivel nombra de voto al entablar alianzas 
delegados para su convención políticas con ejecutivos 
superior; las convenciones subnacionales 
estatales nombran candidatos 
para las contiendas para la 
cámara de diputados y el 
senado, y las convenciones 
nacionales nombran 
cantidadtos sólo para las 
contiendas presidenciales; 
los gobernadores ejercen 
un gran poder en las 
convenciones estatales 

méxico nacional: para el prI, lista cerrada/control nacional 
históricamente muy 
centralizado en el liderazgo 
del partido y el presidente. 
el liderazgo de partido también 
es importante en el prd y el pan, 
pero con con el uso reciente 
de convenciones (pan) 
y primarias (prd) 

fuente: garman, haggard y Willis (2001). 
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Brasil usa una versión de la representación proporcional de 
listas abiertas en la que los estados de la federación son las cir
cunscripciones electorales […] Bajo el sistema de listas abiertas 
del pr de Brasil los ciudadanos pueden emitir un voto, ya sea 
para un candidato legislativo individual o para un partido. la 
mayoría vota por un candidato […] la lista “abierta” significa 
que el total de los votos de un candidato individual determina 
su posición en la lista; los líderes de partido no ordenan a los 
candidatos. este sistema promueve así la competencia tanto in
tra como interpartidista a nivel estatal: los candidatos deben 
competir con sus compañeros de lista así como con los candida
tos de otras listas para obtener votos. las listas reciben escaños 
según el número total de votantes para todos los candidatos de 
cada lista, y los escaños de las listas se distribuyen entre los can
didatos según el total de votos individuales ( Jones y samuels, 
2005: 5). 

este sistema electoral favorece en consecuencia el indivi
dualismo de los políticos profesionales a expensas del corpo
rativismo partidario. 

las leyes electorales de Brasil permiten campañas altamente 
individualistas […] en oposición al esfuerzo de coordinación 
partidista a lo largo del país. además […] las reglas electorales 
de Brasil elevan la “representación” de los intereses estatales en 
la política nacional ( Jones y samuels, 2005: 5). 

este individualismo, mediante el financiamiento de las 
campañas políticas, es una de las fuentes del clientelismo, un 
rasgo específico del modo de dominación y de regulación 
social en Brasil (marquespereira y théret, 2004a y b). 

distorsión en la representación de los estados en la cámara de diputados 
(mala distribución)” (nicolau, 2007: 2). 
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Bajo la representación proporcional de listas abiertas los can
didatos […] no pueden apelar solamente a los votantes en una 
base partidista pragmática. en su lugar, para ganar votos tienen 
que erigir una base personal. necesitan entonces recaudar y 
gastar dinero en favores, regalos y otros bienes particulares. de
bido a esta necesidad, los sistemas electorales como el de Brasil 
promueven gastos individuales de campaña relativamente altos. 
mientras el grado de competencia en tales sistemas aumenta, 
también aumenta el nivel de gasto […] Cuando los candidatos 
bajo representación proporcional de listas abiertas se enfren
tan a una creciente competencia intrapartidista, entonces de
ben recaudar y gastar más dinero para sobresalir de la multitud 
(samuels, 2001: 33). 

ahora bien, 

los candidatos brasileños de todos los niveles son responsables 
de recaudar y gastar su propio dinero, y los partidos políticos 
nacionales no desempeñan ningún papel (con excepción del 
pt, que en la elección de 2002 tuvo un papel financiero en un 
pequeño número de elecciones fuera de la contienda presiden
cial). esto limita la habilidad del partido nacional para coordi
nar campañas o de favorecer a candidatos particulares ( Jones y 
samuels, 2005: 5). relativamente pocos individuos, un prome
dio de sólo 17 individuos por candidato al Congreso, contribu
yen a las campañas políticas, y hay buenas razones para creer 
que muchos contributores son familia directa, amigos cercanos 
o socios de negocios de los candidatos. el nepotismo y las di
nastías de familias políticas son hechos ampliamente conocidos 
de la vida política brasileña […] además, la elevada probabi
lidad de que los contributores sean miembros de la familia o 
socios de los candidatos, así como los planes de los políticos de 
regresar a la política local, sirven como norma sancionadora, 
especialmente importante en Brasil porque la familia y las co
nexiones personales son altamente valoradas […] los políticos 
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en Brasil buscan establecer relaciones duraderas, de largo plazo, 
con patrocinadores potenciales para sus campañas, con el fin 
de desarrollar su reputación […] de proveedores competentes 
tanto para votantes como para empresas que tienen éxito con 
los contratos del gobierno. Como la mayoría de los contributo
res de las campañas son miembros de la familia y un puñado de 
empresas, es más probable que los políticos brasileños tengan 
relaciones personales estrechas con sus patrocinadores de cam
paña (samuels, 2001: 3436). 

la multiplicidad de los partidos regionales –la fragmenta
ción del sistema de representación política– que resulta de 
este sistema electoral ha sido interpretada por la ciencia polí
tica estadounidense como el origen de una debilidad del eje
cutivo presidencial asociada con su incapacidad de toma de 
decisiones: al presidente la resulta muy difícil obtener votos 
favorables del Congreso para sus políticas puesto que la rp 

impide que su partido disponga de una mayoría en el Con
greso. pero este acercamiento ha sido criticado por muchos 
politólogos brasileños que, sobre la base de los estudios del 
funcionamiento efectivo de la cámara de diputados durante 
los dos mandatos presidenciales de Cardoso (limongi y Fi
guereido, 1998; Figuereido y limongi, 2002; arretche, 2007a 
y b), han mostrado que con la Constitución de 1988 el indi
vidualimo clientelar y la implantación local de diputados no 
impide que estos últimos sean sometidos a la autoridad del lí
der de su grupo parlamentario y a la disciplina de voto de su 
partido.53 de hecho, según estos autores el poder legislativo 

53 “en la Constitución brasileña de 1988 el presidencialismo se ha man
tenido y el régimen electoral no ha sufrido ninguna alteración significativa. 
el principio de representación proporcional y la lista abierta han seguido 
guiando el proceso de transformación de los votos en las curules legislati
vas. […] por lo tanto, el cuadro institucional que ha surgido después de la 
promulgación de la Constitución de 1988 está lejos de reproducir el que 
experimentó el país en el pasado. la Carta de 1988 ha modificado las ba

http:partido.53
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a nivel federal ha estado conformado a partir de la Constitu
ción de 1988 de manera tal que los intereses territoriales no 
pueden ya tener prelación sobre los intereses programáticos 
de los partidos: 

los gobiernos territoriales podrían vetar las iniciativas que afec
taran negativamente sus intereses en caso de que las bancadas 
estatales actuaran de forma cohesionada en la toma de decisio
nes en la arena federal y estuvieran orientadas hacia una visión 
exclusivamente regional. tampoco es el caso. las bancadas esta
tales brasileñas cohesionadas son la excepción en la Cámara de 
diputados. están divididas por lealtad a sus respectivos líderes 
de partido y siguen su orientación para votar. en realidad, a dife
rencia de lo que se dice normalmente, los asuntos de naturaleza 
programática resultan dividir más que las cuestiones de interés 
regional. éstas se formulan dentro de los partidos y se negocian 
entre líderes de partido. en otras palabras, incluso para asuntos 
que afectan los intereses de los gobiernos territoriales, la cohe

ses institucionales del sistema político nacional y ha alterado radicalmente 
su funcionamiento […] primero en relación con la Constitución de 1946, 
los poderes legislativos del presidente de la república han sido considera
blemente extendidos. en realidad […] la Constitución de 1988 ha mante
nido las innovaciones constitucionales introducidas por las constituciones 
escritas por los militares con la intención de garantizar la preponderancia 
legislativa del ejecutivo y una mayor consideración de sus propuestas legis
lativas. de la misma manera, los recursos legislativos a disposición de los 
líderes partidarios para dirigir sus grupos parlamentarios fueron ampliados 
por los regímenes internos de las cámaras legislativas. a pesar de todas las 
censuras que la bibliografía electoral pueda concederles a los partidos po
líticos brasileños, el hecho es que la unidad de referencia para estructurar 
los trabajos legislativos son los partidos y no los parlamentarios. el siste
ma político brasileño funciona hoy sobre bases radicalmente diferentes de 
aquellas con las que funcionaba el régimen de 1946 […] uno no encuentra 
ni indisciplina en los partidos ni un Congreso que funcionaría como un ju
gador de veto institucional. los datos muestran una preponderancia fuerte 
y marcada del ejecutivo sobre un Congreso que está dispuesto a cooperar 
con él y que vota de manera disciplinada” (limongi y Figueiredo, 1998: 2). 
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sión de partido resultó ser más importante que la cohesión esta
tal (arretche, 2007a: 67). 

Conjuntamente con el monopolio del ejecutivo presiden
cial sobre la agenda legislativa y presupuestal instituida en 
1988, las reglas de funcionamiento de las dos cámaras del 
Congreso han sido modificadas y permiten en lo sucesivo la 
formación de coaliciones entre la presidencia y los líderes de 
ciertos partidos que asegurarían al presidente de la república 
un control fuerte y centralizado sobre el poder legislativo. 

se puede demostrar la interdependencia entre la preponderan
cia legislativa del ejecutivo, el marco centralizado de los trabajos 
legislativos y la disciplina de los partidos políticos. el ejecutivo 
domina el proceso legislativo porque él detenta el poder de fi
jar la agenda del parlamento, y esta agenda es ejecutada y vota
da por un poder legislativo organizado de manera altamente 
centralizada alrededor de reglas de distribución de los derechos 
parlamentarios de acuerdo con los principios partidarios. en el 
interior de este marco institucional el presidente dispone de me
dios para incitar a los parlamentarios a la cooperación. así, éstos 
no disponen de la armadura institucional que les sería necesaria 
para perseguir intereses particulares. al contrario, la mejor es
trategia que tienen para obtener recursos para su reelección es 
votar de manera disciplinada (limongi y Figueiredo, 1998: 4). 

de todas formas, según nosotros54 esta debilidad del po
der legislativo propia de los diputados sería susceptible de 
permitirles favorecer su base electoral personal por el rever
so de la moneda, pues ella secunda el interés del mandato 
parlamentario en el establecimiento de carreras políticas. el 
centralismo en la toma de decisiones que ha dominado a la 
cámara de diputados ha hecho que la presidencia, a partir 

54 aunque esto también se sugiere en Figueiredo y limongi, 2002. 
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de 1993, haya sido relativamente fuerte y proactiva a nivel 
federal, y ha permitido, dentro de los límites impartidos por 
la constitucionalización de la mayoría de las transferencias 
fiscales a las entidades federadas (véase infra), una recentra
lización institucional a nivel monetario y presupuestal (fis
calidad y gastos) así como una uniformación de las normas 
jurídicas impuestas a las entidades federadas.55 esto, no obs
tante, no asegura que el presidente sea igualmente fuerte a 
nivel de la Federación en su totalidad, es decir, igualmente 
a nivel de los órdenes estatal y municipal del gobierno. 

afirmarlo sería olvidar la fragmentación extrema de los 
partidos políticos y sus orígenes ampliamente regionales (a 
excepción del partido de los trabajadores), lo que sólo se 
compensa aparentemente por la relativa facilidad con la cual 
puede enmendarse la Constitución.56 en otros términos, uno 
no puede contentarse sólo con el análisis de las políticas (po
licies) institucionalizadas para juzgar la fuerza del ejecutivo 
presidencial y el centramiento de una Federación. también 
es necesario tomar en cuenta el proceso político (politics) que 
conduce a que se privilegien las políticas públicas favorecidas 
por la presidencia cualquiera que éstas sean, proceso que en 

55 lo que no es en sí un obstáculo para una competencia política entre 
ellas y con el gobierno federal. 

56 “las reglas para enmendar la constitución, una de las instituciones 
políticas más destacadas por la bibliografía como recurso para defender 
las prerrogativas de los gobiernos subnacionales, no son muy exigentes en 
Brasil si se las compara con federaciones que optaron por crear oportuni
dades de veto para los gobiernos territoriales. una mayoría de 3/5 en dos 
vueltas en ambas cámaras legislativas –diputados y senadores– es suficien
te para aprobar las enmiendas a la Constitución […] las reglas para en
mendar la Constitución, incluso cuando las enmiendas en cuestión afec
tan los intereses de los gobiernos territoriales, no exigen supermayorías” 
(arretche, 2007: 66). sin embargo, esta relativa facilidad de enmienda 
queda en manos del Congreso y puede jugar a priori en sentidos opuestos 
en función de las alianzas que se establecen entre los partidos regionales y 
nacionales y los paisajes electorales en los diversos estados. 

http:Constituci�n.56
http:federadas.55
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Brasil consiste específicamente en la formación de coaliciones 
presidenciales en el seno de las dos cámaras del Congreso. 

en la formación de estas coaliciones interviene ante todo 
un elemento estructural, a saber las desigualdades históricas 
entre las grandes regiones, estados y municipios que condu
cen a la formación de alianzas entre el estado federal y los 
estados menos desarrollados. en efecto, 

la desigualdad histórica a lo largo de las regiones brasileñas ge
nera diferentes incentivos a lo largo de los estados brasileños 
y sirve para dividirlos políticamente entre ellos. pocos estados 
podrían sobrevivir por sí mismos sin mucho apoyo del gobierno 
central. sin embargo, existe un fuerte vínculo simbiótico entre 
los estados en las regiones menos desarrolladas y el gobierno 
central. los presidentes de Brasil saben que los políticos de las 
regiones pobres necesitan desesperadamente que se les transfie
ran ingresos fiscales –después de todo, el clientelismo es la savia 
de todas las carreras políticas–. los políticos de estas regiones, a 
su vez, saben que los presidentes necesitan su apoyo en la legis
latura para las propuestas políticas. así, aunque los políticos de 
todos los estados y municipalidades favorezcan la descentraliza
ción de “más” recursos, todos compiten entre sí por recursos y 
se enfrentan a incentivos distintos en términos de su disponibi
lidad para apoyar a la rama ejecutiva. además, los estados que 
dependen del apoyo fiscal del gobierno federal también tienen 
pocos incentivos para buscar responsabilidades políticas adicio
nales, mismas que tendrían que financiar. las desigualdades 
entre los estados brasileños ayudan a explicar por qué, a pesar 
de que Brasil es un país comparativamente descentralizado, el 
gobierno central retiene tal control extensivo sobre la elabora
ción y la implementación de las políticas públicas, en contraste 
con estados unidos, por ejemplo ( Jones y samuels, 2005: 15).57 

57 “en el Brasil contemporáneo no hay ‘antifederalistas’ fervientes que 
libran una batalla ideológica contra los centralizadores, como sucedía en 
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por otra parte, si los intereses ideológicos o programáticos 
de los partidos defendidos a nivel federal y articulados por 
sus líderes en el Congreso lo han llevado en ese terreno sobre 
los intereses de los estados (bancadas estaduais), al contrario 
de lo que sucedía en la época de la “política de los goberna
dores”, es sin duda porque un número significativo de parti
dos y de políticos comparte un mismo referente ideológico 
en cuanto a las políticas federales deseables (según ellos), 
haciendo así posible la construcción de una coalición presi
dencial y la estabilización de un “federalismo de coalición”. 

en suma, 

la clave de la gobernabilidad de Brasil reside en la capacidad del 
presidente de la república para construir coaliciones legislativas 
amplias y consistentes dentro de las dos cámaras. los presiden
tes tienen considerables poderes para construir coaliciones uti
lizando el patrocinio para crear incitaciones y el control de la 
agenda para poner en debida forma sus propuestas. sin embar
go, la efectividad de tal estrategia está limitada a la vez por la fal
ta de control directo por parte del presidente sobre los partidos 
que forman la coalición, y por parte del calendario electoral. 
para decirlo de otra manera, los presidentes brasileños tienen 
pocas garantías de que sus coaliciones durarán más a allá del 
corto plazo. por otro lado, saben que los líderes nacionales de 
los partidos no tienen ellos mismos el control vertical sobre las 

la historia temprana de estados unidos […] los gobernadores, los alcaldes 
y sus aliados no tienen las herramientas para influir en los legisladores 
nacionales. también han organizados consejos nacionales de goberna
dores y alcaldes para hacer públicas sus metas políticas y cabildear para 
proteger sus intereses. sin embargo, tales esfuerzos se contrarrestan con 
la competencia entre unidades subnacionales, sobre todo por recursos del 
gobierno federal. además, esta competencia se exacerba y los esfuerzos es
tatales para coordinar sus intereses políticos se dificultan por las enormes 
diferencias históricas a nivel de desarrollo entre las regiones brasileñas 
( Jones y samuels, 2005: 15). 
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delegaciones de los partidos, sobre todo de una elección a la 
otra ( Jones y samuels, 2005: 15). 

en efecto, 

en Brasil los líderes nacionales de los partidos no controlan las 
carreras poslegislativas de los diputados, lo que contrasta con 
lo que sucede en otros países de la región donde los líderes 
de los partidos controlan las carreras intra y extra legislativas. 
por ejemplo, en méxico […] las carreras se contruyen desde 
hace mucho tiempo escalando los peldaños en el seno de los 
principales partidos nacionales […] (es posible que esta prác
tica cambie […] a medida que el federalismo adquiera mayor 
importancia). otros países como […] argentina […] muestran 
también tasas más altas de rotación que Brasil. sin embargo, en 
argentina, por ejemplo, los “jefes” provinciales de los partidos 
desempeñan un papel esencial en la determinación de la suerte 
de los diputados salientes, en la representación en la elección y 
en el seguimiento de una carrera poslegislativa. en Brasil, por el 
contrario, ni los líderes nacionales ni los subnacionales tienen 
esa influencia directa sobre la elección de carreras de los dipu
tados ( Jones y samuels, 2005: 8). 

de hecho, 

entre los políticos brasileños la ambición extralegislativa domi
na a aquella que pudieran tener de avanzar en el seno del legis
lativo. la reelección es una opción de segunda calidad para los 
numerosos diputados salientes –incluyendo a aquellos que ter
minan por representarse” ( Jones y samuels, 2005: 8, nota 5).58 

58 “en contraste, en estados unidos, por ejemplo, muchos más políticos 
en turno ven la reelección como la mejor oportunidad para consolidar su 
poder político” ( Jones y samuels, 2005). la tasa de reelección era de 83% 
en 1996 (rodríguez y Bonvecchi, 2004: 11). 
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Cuadro 6. rotación parlamentaria en argentina, Brasil y méxico* 

año electoral argentIna BrasIl méxIco 

1983 93.3 – 86.0 

1985 71.8 – – 

1986 – 55.4 – 

1987 80.3 – – 

1988 – – 81.0 

1989 81.6 – – 

1990 – 58.3 – 

1991 76.8 – 85.7 

1993 77.1 – – 

1994 – 50.5 85.6 

1995 73.4 – – 

1997 66.9 – 92.4 

1998 – 39.4 – 

1999 76.4 – – 

2000 – – 88.0 

2001 69.3 – – 

2002 – 39.6 – 

fuente: marenco dos santos (2006). 
* Véase también rodríguez y Bonvecchi, 2004: 11. en el caso de méxico 

la rotación no es del 100%, como debería ser si tomamos en cuenta que 
no hay reelección inmediata, precisamente porque los autores toman dos 
periodos legislativos consecutivos en vez de uno, como lo hacen para los 
demás países. 
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casi ningún diputado busca construir una carrera legislativa a 
largo plazo […] los diputados concentran su energía en reubi
car sus posiciones fuera de las cámaras legislativas, es decir, de 
manera típica en los gobiernos estatales y municipales […] para 
cada elección, la rotación en la cámara de diputados gira alre
dedor del 50% ( Jones y samuels, 2005: 7). (Véase cuadro 6).59 

en la práctica, 

en lugar de luchar para ascender en la jerarquía de los partidos 
nacionales, los políticos brasileños luchan por dirigir los parti
dos a nivel de los estados, y compiten por los votos de los resi
dentes de sus estados […] en suma, a pesar de las considera
bles tranformaciones socioeconómicas y de un gran número de 
cambios de régimen desde hace un siglo, la política a la escala 
estatal todavía influye enormemente la política brasileña a nivel 
nacional ( Jones y samuels, 2005: 4). 

más allá de las transformaciones del régimen legislativo 
federal en el sentido de una centralización de la decisión po
lítica en favor del ejecutivo presidencial, falta que el régimen 
electoral de representación proporcional con lista abierta se 
asocie con una multiplicidad y un carácter regional marcado 
por los partidos políticos; su número no se ha visto dismi
nuido hasta ahora y constituye un rasgo que marca al siste
ma político brasileño y que lo distingue radicalmente de los 
sistemas argentino y mexicano. por ejemplo, durante el pe
riodo de 19951998 18 partidos estaban representados en la 
cámara de diputados: cinco formaban parte de la coalición 

59 “los políticos brasileños tienen carreras políticas de largo plazo, aun
que pueden no tener carreras de largo plazo en el Congreso […] regular
mente pasan uno o dos periodos en la cámara, luego intentan continuar 
su carrera fuera de la legislatura nacional regresando al gobierno estatal o 
local” (samuels, 2001: 34). 
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presidencial, siete representaban a la oposición de izquierda 
y seis a la oposición de derecha (Figueiredo y limongi, 2002: 
324). 

si los partidos entonces se han tenido que disciplinar en 
el seno de la cámara baja, la cual ha limitado el carácter pre
bendado de la actividad de los diputados, la fragmentación 
del sistema partidario no ha dejado de persistir. dicha frag
mentación debe asociarse con las motivaciones personales 
y no solamente con las ideológicas y regionales que han re
sultado en la creación de estos partidos; ésta no implica ne
cesariamente que el gobierno federal se someta a los intere
ses individuales y regionales de los miembros del Congreso, 
pero significa que la centralización de la decisión política 
a nivel federal no impide un fuerte descentramiento de la 
Federación. los partidos políticos, por el hecho de su fuerte 
pluralidad, no efectúan el trabajo de centramiento del orden 
político a nivel federal, como es ampliamente el caso en ar
gentina y en méxico. 

en muchos países los partidos políticos brindan los mecanismos 
para la coordinación política a nivel del gobierno central. esto 
es precisamente lo que académicos como William riker hubie
ran predicho. en Brasil los partidos políticos no desempeñan 
este papel. en su lugar, los presidentes luchan por construir 
coaliciones para sobrepasar los obstáculos de la relativa debili
dad de los partidos y de los incentivos políticos centrífugos del 
sistema electoral y la ambición política ( Jones y samuels, 2005: 
1415). 

la vida política brasileña no se centra entonces en el or
den federal del gobierno. ni el sistema institucional de las 
reglas electorales ni el sistema de partidos políticos sostienen 
ese centramiento político de la Federación. por otro lado, 
funciona en el mismo sentido el hecho de que los munici
pios, al otorgarles a las entidades autónomas de la Federa
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ción el mismo tratamiento que a los estados, ya no dispongan 
de una representación instituida propia en el seno del esta
do federal y deban entonces movilizar relaciones interguber
namentales con él para afirmar su autonomía. 

Conviene entonces distinguir la centralización de toma de 
decisiones en materia legislativa a nivel federal, incluyendo 
lo que concierne a las competencias políticas de los estados 
y de los municipios (arretche, 2007b: 66), del centramiento 
organizacional de la Federación. Brasil, en tanto tal mezcla 
de intra e interestatismos y en tanto que la presidencia no 
puede gobernar formando una coalición multipartidaria con 
los partidos formados esencialmente sobre una base local, es 
una Federación no centrada en comparación con méxico e 
incluso con argentina, la cual puede considerarse a mitad de 
camino entre méxico y Brasil desde este punto de vista. 

méxico, en esta materia, se opone de hecho radicalmente 
a Brasil. sólo moviliza parcialmente el principio de la repre
sentación proporcional y según un sistema de lista cerrada 
( Jerarquía de los candidatos predeterminada por los par
tidos sobre las listas) (cuadro 4); el sistema partidario está 
centrado alrededor de tres partidos disciplinados (prI, pan y 
prd) en el seno de los cuales los políticos hacen sus clases y 
construyen sus carreras (véase supra); este sistema se ha re
forzado (y se ha generalizado en el conjunto de los partidos) 
de manera que toda reelección inmediata a un mismo man
dato está prohibida por la Constitución. el financiamiento 
de las campañas electorales pasa por los partidos y tiene una 
dimensión nacional marcada.60 son los partidos los que, por 
su centralización, aseguran la unidad de la federación. al 
contrario que en Brasil, finalmente, el poder del ejecutivo 
presidencial no es constitucionalmente autónomo frente al 

60 “en méxico parece que el financiamiento de las campañas [tal como 
en estados unidos, Bt] también tiene un fuerte elemento nacional” ( Jo
nes y samuels, 2005: 5). 

http:marcada.60
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legislativo, incluso si, en los hechos, ha sido exorbitante; el 
poder legislativo presidencial depende de hecho del control 
nacional de las cámaras legislativas y de las carreras políticas 
individuales por el partido del presidente.61 

argentina comparte con Brasil el régimen de representa
ción proporcional, pero también con méxico el hecho de que 
los sufragios se hacen sobre listas cerradas.62 esto hace que, 
como en méxico, las carreras políticas no se construyan in
dividualmente, sino principalmente bajo el control de dos 
grandes partidos (partido Justicialista –peronista– y ucr –ra
dical–) en los cuales reina la disciplina del voto.63 

61 “la autoridad no se confiere en el ejecutivo sino en el Congreso. 
el ejecutivo mexicano es, de hecho, comparativamente débil desde una 
postura institucional. durante la era de la hegemonía del prI el poder pre
sidencial abrumador sólo era posible porque el prI controlaba las dos cá
maras y la presidencia, y los incentivos políticos del sistema eran tales que 
los congresistas y senadores estaban dispuestos a tolerar las prioridades 
presidenciales y las políticas” (díazCayeros, 2004: 302). 

62 “los diputados de la cámara en argentina se eligen a partir de listas 
cerradas de partido (usando la representación proporcional) en distritos 
de múltiples miembros […] se asignan diputados a las provincias según su 
población (con base en el censo de 1980), cada provincia recibe un míni
mo de cinco diputados y ninguna recibe menos diputados de los que tuvo 
durante el periodo democrático de 19731976. una mitad (127 y 130) de la 
cámara se renueva cada dos años, y cada uno de los 24 distritos electorales 
(provincias) renueva a una mitad (o su aproximación más cercana) de su 
delegación […] antes de 2001, los senadores argentinos eran elegidos por 
las legislaturas provinciales […] desde 2001, los senadores (tres por provin
cia) se han elegido directamente para periodos de seis años, de forma esca
lonada (un tercio del senado se renueva cada dos años; en 2001 el senado 
se renovó completamente), con listas cerradas de partido y una fórmula 
de asignación de voto limitado/lista incompleta (dos escaños se asignan 
al partido de mayoría y uno al segundo lugar)” ( Jones y samuels, 2005: 4). 

63 en argentina “prácticamente todos los diputados nacionales ocupan 
una posición de partido, de elección o designación antes de su elección 
como diputados, y una abrumadora mayoría continúa ocupando una po
sición de partido, de elección o designación después de su cargo en la 
cámara de diputados” ( Jones y samuels, 2005: 7). 

http:cerradas.62
http:presidente.61
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en cambio, un sistema electoral centrado en los partidos, como 
el sistema de representación proporcional con lista cerrada, 
tiende a producir sistemas de partidos poco fragmentados, con 
un pequeño número de partidos disciplinados o unitarios […] 
los legisladores electos bajo estas reglas tienen, por consiguien
te, fuertes incentivos para la disciplina partidaria antes que para 
la maximización de beneficios particularistas (rodríguez y Bon
vecchi, 2004: 10). 

sin embargo, este control se ejerce primero a nivel provin
cial más que a nivel federal (nacional) –se habla de control 
mixto–, lo que hace que la política partidista sea sobre todo 
provincial, como en Brasil.64 

el foco de la política partidista en argentina es la provincia […] 
las carreras políticas se basan generalmente en la provincia 
(con posiciones regulares en el gobierno nacional a menudo 
como consecuencia de factores provinciales), y la base del apoyo 
para políticos y partidos se concentra en el nivel provincial […] 
los candidatos al ejecutivo y al legislativo a nivel nacional, pro
vincial y municipal se eligen a través de primarias en el partido 
o de arreglos de élite (o, en un puñado de casos, a través de vo
tos competitivos de convenciones partidistas). son los partidos 
políticos, no el gobierno, los que dirigen las primarias de los 
partidos (tanto para las posiciones de líderes de partidos como 
para las candidaturas para el gobierno nacional, provincial y 
municipal) ( Jones y samuels, 2005: 7). 

64 “tanto en argentina como en Brasil las ambiciones de los políticos 
no descansan en el nivel nacional, y los políticos generalmente restan 
importancia a los líderes de partido nacionales al evaluar sus opciones 
futuras de carrera. en ambos países, pero de diferentes maneras […] los 
legisladores nacionales ponen relativamente mayor atención a las fuerzas 
subnacionales. esto explica en parte el peso del federalismo en la política 
de ambos países” ( Jones y samuels, 2005: 6). 

http:Brasil.64
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pero, en oposición a Brasil, esta vez son “los ‘jefes’ pro
vinciales de los partidos” los que “desempeñan un papel 
esencial en la determinación de la suerte de los diputados 
salientes, representación en la elección y seguimiento de 
una carrera poslegislativa” (véase supra),65 y como en méxico, 
aunque por otras razones, la rotación de los candidatos en 
los mandatos legislativos es muy elevada (entre 70% y 80%; 
véase cuadro 6). 

en la mayoría de los casos la decisión de reelección para los 
miembros de la cámara de diputados argentina (así como la 
decisión respecto a su futuro político) recae principalmente en 
el jefe(s) del partido a nivel provincial, y no en el diputado indi
vidual. además, estos jefes de partido practican la rotación […] 
con la consecuencia de que las tasas de reelección en la cáma
ra de diputados son muy bajas. entre 1989 y 2003 sólo el 19% 
de la cámara de diputados logró la reelección inmediata (las 
únicas democracias presidenciales con una tasa de reelección 
menor a la argentina son países como […] méxico, que prohíbe 
la reelección inmediata), con una abrumadora mayoría de dipu
tados regresando a su casa para conseguir puestos políticos en 
su provincia, o buscando puestos a nivel nacional, a menudo 
en “representación” de su provincia ( Jones y samuels, 2005: 6). 

pero en los partidos, al ser nacionales y estar regidos por 
una fuerte disciplina interna a nivel nacional, existe un con
trol jerárquico presidencial sobre los “jefes” provinciales y 
los electos en la cámara de diputados y el senado, control 
que aparece con toda claridad ocasionalmente en las inter
venciones federales (sobre todo como iniciativa de la pre

65 Véase también Flamand y olmeda (2010): “el control de recursos 
públicos y las redes clientelares territoriales otorgan a los gobernadores 
una posición privilegiada para negociar acuerdos intra e interpartidarios 
con los candidatos que aspiran a ocupar cargos al nivel nacional” (p. 199). 
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sidencia) en las provincias. el control partidario sobre los 
representantes electos a nivel nacional es entonces mixto, a 
la vez provincial y nacional. 

la combinación entre representación proporcional para la elec
ción nacional y dependencia de las negociaciones o elecciones 
internas provinciales típicamente da lugar a una doble lealtad 
[…] por parte de los legisladores: al liderazgo partidario nacio
nal, en la medida en que representan al pueblo que los ha elegi
do en las boletas de su partido, y al liderazgo partidario provin
cial, en la medida en que deben a éste su ingreso a la boleta por 
la cual fueron electos. la conexión electoral […] del Congreso 
argentino resulta, pues, constitutivamente tensa: los legisladores 
deben servir simultáneamente a la fortuna del gobierno nacio
nal y al beneficio local de la provincia. la disciplina partidaria 
que cabe esperar de ellos es, por consiguiente, estructuralmen
te problemática, ya que nada en su naturaleza conduce a que 
ella se ajuste más a las directivas de un liderazgo que a las del 
otro (rodríguez y Bonvecchi, 2004: 12). 

para spiller y tommasi (2004) esto explica que tanto en 
argentina como en méxico, aunque por razones distintas,66 

uno se encuentre en presencia de un presidencialismo fuer
te por la falta de profesionalización del poder legislativo: 

los legados históricos y el contexto constitucional hacen que el 
Congreso argentino sea un terreno débil para la formulación 
de políticas y carente de profesionalización (los legisladores res
ponden a las élites de partido provinciales que se preocupan 

66 en méxico esto es fruto de un proceso político top-down en el seno 
del partido nacional hegemónico, mientras que en argentina el proceso 
es de alguna manera de tipo bottom-up, pues los líderes provinciales son las 
fuerzas de base a partir de las cuales surgen tanto los liderazgos nacionales 
como el presidencial. 
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poco por la calidad de las políticas nacionales), y los poderes 
presidenciales proactivos son muy extensos […] las reglas elec
torales en argentina transfieren el poder de los legisladores y 
los partidos nacionales hacia los jefes de partido provinciales. 
esto lleva a tener legisladores transitorios y “amateurs”, pues los 
jefes de partido tienen incentivos para rotarlos. estos legislado
res amateurs carecen de incentivos para emprender actividades 
del Congreso (incluyendo la supervisión de la burocracia o la 
implementación del presupuesto). esto confiere amplia discre
ción al ejecutivo en relación con el diseño presupuestal y la 
implementación. la capacidad y la tendencia para la acción eje
cutiva unilateral también se deriva de los amplios poderes legis
lativos proactivos del presidente, una débil revisión judicial y la 
historia de la inestabilidad democrática que se ha enfocado en 
las actividades del ejecutivo (como el cabildeo), que en demo
cracias más estables se operarían a través del Congreso (spiller 
y tommasi, 2004: 3, 5). 

una de las consecuencias de que haya legisladores amateurs, 
que pasan periodos de tiempo cortos en el Congreso y depen
den de los líderes provinciales, quienes no están principalmen
te interesados en la calidad de la política nacional, es que hay 
poca o ninguna inversión en la construcción de capacidades o 
instituciones legislativas. esta negligencia, a su vez, refuerza la 
centralidad del ejecutivo en la formulación de políticas (spiller 
y tommasi, 2004: 11). 

en resumidas cuentas, en el plano de la gobernabilidad ar
gentina, bien que mal en comparación con Brasil, centrado 
como méxico sobre el estado federal (asimilado a la nación), 
se caracteriza a veces también como “hiperpresidencialista”,67 

67 esta apreciación, sin embargo, es controvertida, y no la comparte por 
ejemplo llanos (2001): “aquellos académicos que enfatizan la superiori
dad del ejecutivo consagrada en la Constitución se han referido al régi
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y no está considerablemente menos centralizado que este úl
timo. sin que podamos demostrarlo aquí verdaderamente, 
podríamos plantear la hipótesis de coherencia institucional 
entre estas dos formas más o menos centralizadas de centra
miento de la Federación y las dos formas respectivamente 
estatal y societal de corporativismo que marcan las relaciones 
sociales en los dos países. 

Federalismo presupuestal 

las diferencias anteriores entre las tres federaciones se con
firman una vez que uno se interesa en las formas que ha ad
quirido el federalismo presupuestal. ya hemos subrayado en 
el capítulo 1 que en el plano fiscal Brasil, argentina y méxico 
son muy diferentes. la figura 3 de este capítulo muestra las 
grandes diferencias de “presión fiscal” entre Brasil (donde 
ésta pasa de 25% más o menos a principios de la década de 
los noventa a más de 35% en los años 2000)68 y méxico (don
de, haciendo abstracción de las entradas petroleras, se redu
ce a casi 10% durante ese mismo periodo). argentina ocupa 
una posición intermedia (su presión fiscal se encontraba es
tabilizada a un poco más del 20% durante la década de los 
noventa y crece a un poco más del 30% a partir de 2002). 

las gráficas 4 y 5 del capítulo 2 también muestran la gran 
diversidad dentro de las estructuras y modalidades de repar
tición de los recursos fiscales entre los distintos órdenes de 

men político argentino como hiperpresidencialista. a la inversa, otros han 
señalado que, aunque sin duda poderoso, el presidente argentino todavía 
enfrenta dificultades planteadas por la separación de poderes. en el siste
ma de pesos y contrapesos el papel del Congreso en el proceso legislativo 
no debe ser subestimado. debido a las prerrogativas para aprobar, retrasar, 
enmendar o rechazar las iniciativas del ejecutivo, el sistema argentino se
ría bien descrito como uno de centralismo limitado” (llanos, 2001: 69). 

68 según ciertas fuentes sería todavía más elevada: habría alcanzado 
39% en 2005 (serra y afonso, 2007: cuadro 1, p. 32). 
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gobierno de estos países. mientras que “el federalismo fiscal 
mexicano está entre los más centralizados del mundo” (díaz
Cayero, 2003: 3), con 95% de entradas fiscales centralizadas 
por el estado federal,69 “Brasil es una de las naciones más 
descentralizadas fiscalmente en el mundo” ( Jones y samuels, 
2004: 13), con sólo 70% de entradas federalizadas.70 argen
tina continúa en una posición intermedia aunque se acerca 
más a méxico que a Brasil, con una federalización de recur
sos fiscales comprendida entre 82 y 86%.71 en la gráfica 5 
también se observa que la parte de las entradas fiscales del 
orden municipal del gobierno brasileño es de la misma mag
nitud que la de los estados y los municipios mexicanos (alre
dedor del 5%), mientras que la de los estados brasileños se 
sitúa entre 25 y 30% y la de las provincias argentinas oscila 
entre el 15 y 20 por ciento. 

el cuadro 2 (supra, p. 205) y el cuadro 7 a continuación 
dan cuenta en sí mismos de las muy importantes diferencias 
en la repartición de gastos y los programas de transferencias 
intergubernamentales destinados a mitigar los desequilibrios 
del presupuesto tanto verticales como horizontales entre las 
diversas colectividades públicas. Como ya lo hemos señala
do, a pesar de los niveles relativos de gastos a título de las 
competencias compartidas sensiblemente idénticas en Brasil 
y en méxico, el primero exhibe un nivel mucho más débil de 
compromiso por parte del estado federal de los gastos pro
pios que el segundo; lo contrario vale para lo que concierne 
a los estados y municipios. 

en cuanto a la redistribución de las entradas fiscales entre 
órdenes de gobierno, el cuadro 7 muestra que las transferen

69 a pesar de una muy ligera tendencia a la descentralización. 
70 a pesar de una recentralización significativa durante la década de 1990. 
71 a la descentralización de la década de 1990 siguió una recentraliza

ción en la década de 2000 que llevó la federalización fiscal al nivel que 
tenía en la década de los ochenta. 

http:federalizadas.70
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cias fiscales federales no tienen un carácter constitucional en 
méxico, mientras que sí lo tienen en Brasil (a partir de 1965) 
y en argentina (a partir de 1994); estos dos países por otra 
parte presentan transferencias discrecionales similares. 

más allá de esta proximidad, Brasil se distingue, no obs
tante, netamente de argentina en la medida en que allí no 
existen transferencias discrecionales no etiquetadas y el total 
de la parte de las transferencias etiquetadas es casi dos veces 
más débil. por otro lado, las transferencias constitucionali
zadas, en argentina, se especifican por un “acuerdoley”72 

y muestran una tendencia a ser renegociadas permanen
temente, como lo hemos visto en el capítulo 1, lo que no 
sucede en Brasil.73 Finalmente, la parte etiquetada de estas 
transferencias es en argentina cuatro veces más importante 
que en Brasil. en cuanto a méxico, la parte del discrecional 
etiquetado es predominante y creciente74 en relación con el 

72 “el ‘régimen de coparticipación’ […] reconocido por la Constitución 
de 1994 se apoya en un acuerdo entre el gobierno nacional, el de la ciudad 
autónoma de Buenos aires y los gobiernos provinciales y está sanciona
do por una ley. este ‘acuerdoley’, que establece una repartición fija, está 
destinado a garantizar la automatización de las transferencias financieras. 
propuesto por el senado, fue aprobado por la mayoría absoluta de cada 
cámara y también por cada provincia y no puede modificarse de manera 
unilateral” (melin y Claverie, 2005: 10). 

73 incluso si a partir de su primer mandato presidencial (19951998) F. 
h. Cardoso ha negociado la retención provisional de una parte (20%) de 
sus transferencias por un periodo de dos años para fines de ajuste fiscal, 
una oposición parlamentaria creciente lo ha obligado a abandonar esta 
medida a partir de su segundo mandato presidencial (19992002) (arret
che, 2007b: 48). 

74 la parte estimada para 2010 de los fondos etiquetados (ramo 33, apor
taciones Federales para entidades Federativas y municipios aprobado por 
la cámara de diputados del Congreso de la unión) es de hecho de 55.85% 
del total (ramo 28, participaciones a entidades Federativas y municipios, 
y ramo 33) (calculado según alor y Valenzuela duarte, 2011: 13 y 16), y 
no más de 50.87%, como en 1997. Véase también el cuadro 8, donde esta 
parte alcanza 60% a partir de 2004. 

http:Brasil.73
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incondicional legislado. así, el gobierno federal ejerce un 
poder totalmente discrecional sobre una parte de las transfe
rencias a los estados y municipios que es diez veces más im
portante que en las otras federaciones latinoamericanas. en 
méxico no se ha dado el descentramiento fiscal, incluyendo 
a los municipios, que por lo tanto han sido presentados como 
los pulverizadores de una renovación del federalismo.75 

la discrecionalidad federal sobre el nuevo sistema de compartir 
ingresos convirtió a los estados en “soberanías dependientes” 
pues mantuvo los hilos del poder de la bolsa bien firmes en las 
manos de la presidencia y sus principales ministerios económi
cos. esto sirvió para minar la habilidad de los estados para coor
dinar una estrategia de “uno para todos y todos para uno” en 
contra del centro […] mientras el gasto social se descentraliza
ba cada vez más, el control sobre las especificidades de estos fon
dos siguió estando fuertemente centralizado […] este sistema 
produce patrones de gasto social que sostienen las prioridades 
federales, así estén basadas en criterios objetivos o en intere
ses políticos particulares […] tales ejemplos del control federal 
sobre las “soberanías dependientes” han persistido a pesar de 
un sistema electoral cada vez más competitivo que vuelve a los 
gobernadores actores más importantes dentro de sus partidos 
[…] aunque estos cambios en el panorama político mexicano 
no hayan sido ignorados, no han representado un giro entre 
autoridad central y subnacional suficiente para revertir los man

75 en la exposición de motivos en el origen de la ley de Coordinación 
Fiscal adoptada en 1980 se señalaba que “una mejor distribución del ingre
so fiscal entre la Federación y estados y una reasignación de atribuciones 
entre una y otros constituye un instrumento idóneo para el fortalecimien
to del Federalismo. llegar a dotar de más recursos a los estados dará a 
éstos la base económica indispensable para que hagan lo mismo con sus 
municipios. el fortalecimiento de la institución municipal constituye la 
base y la garantía de nuestro desarrollo democrático” (citado por alor y 
Valenzuela duarte, 2011: 4). 

http:federalismo.75
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datos federales cerrados, las duras restricciones presupuestarias 
al gasto y préstamo subnacionales y la influencia indirecta de las 
autoridades centrales sobre la formulación de política subna
cional. el recelo persistente de estas instituciones es función de 
la dominación continua de la presidencia y su ventaja sobre los 
intereses subnacionales (montero, 2001: 4849).76 

en el plano cualitativo los contrastes son también muy sor
prendentes. en méxico, de hecho, “incluso si se contabilizan 
las transferencias federales como recursos propios de los es
tados y los municipios, la descentralización fiscal [la parte 
total –después de la redistribución federal– de los recursos 
públicos que vuelven a los poderes públicos subnacionales] 
sólo es de cerca de 20%” (díazCayeros, 2004: 3): 

la Federación reparte a los estados aproximadamente el 20% 
del total recaudado y éstos a su vez tienen obligación de repartir 
de estos recursos que reciben el 20% a sus municipios. es decir, 
de cada peso recaudado 80 centavos son para la Federación, 16 
centavos para los 32 estados e incluyendo el distrito Federal y 4 
centavos para los más de 2 000 municipios del país (alor y Valen
zuela duarte, 2011: 45). 

la tasa de descentralización fiscal alcanza en Brasil, en 
cambio, 42.4% en 2005 (serra y afonso, 2007: 32), es decir 
un nivel de más del doble que la de méxico. en argentina en 
el mismo momento (2004) es de 40%, un nivel similar al de 
Brasil (observatorio de políticas públicas, 2005: 39).77 esta 

76 estas observaciones, realizadas en 2001, todavía siguen vigentes, como 
lo muestran alor y Valenzuela duarte, 2011. 

77 lo que corresponde a una redistribución de 22.9% de los recursos 
federales (21.6% a título de la coparticipación) que representa 38.6% del 
total de los recursos provinciales (observatorio de políticas públicas, 2005: 
cuadro 1, p. 10). en Brasil la tasa de 42.4% corresponde a una redistribu
ción de los recursos federales de 15.7%, más débil entonces que en argen

http:48�49).76
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proximidad (alrededor del 60%) de las tasas de federaliza
ción fiscal en Brasil y en argentina opone conjuntamente a 
estos países con méxico, pero no sabría disimular diferencias 
muy importantes entre ellos. además de la discrecionalidad 
y el etiquetamiento de los recursos redistribuidos, ya men
cionados, existen otras dos que ameritan que nos detenga
mos en ellas: una concierne a las formas que han tomado las 
políticas de descentralización asociadas con la liberalización 
económica y la otra a las relaciones entre estados o provin
cias y municipios. 

tulia Falleti ha llamado la atención sobre el hecho de 
que, en eso que ella llama “el primer ciclo de las políticas 
posdesarrollistas de descentralización” de los años 19781997 
(Falleti, 2010: 23) argentina se distinguía de Brasil y de mé
xico por el hecho de que el proceso de descentralización de 
competencias y de gastos públicos se acompañaba de una re
ducción de los recursos fiscales aferentes a las provincias, al 
contrario de lo que sucedía en Brasil y sobre todo en méxico 
que, en cuanto a ellos, han experimentado un crecimiento 
simultáneo de las transferencias fiscales federales (Falleti, 
2010: 64 ss.). la descentralización ha sufrido entonces du
rante la década de los años noventa un fuerte incremento 
del desequilibrio fiscal vertical en argentina, un incremento 
relativamente débil de este desequilibrio en Brasil, y su re
ducción en méxico (cuadro 8). Falleti muestra así la diver
sidad de los modos de descentralización en los tres países, 
vinculándolos con los estilos políticos nacionales, marcados, 
aunque no exclusivamente, por las herencias de los regíme
nes autoritarios –militares en lo que concierne a argentina 
y Brasil–78 que dieron inicio a la “descentralización posdes

tina, considerando que la deducción directa es menos “federalizada” que 
en ese país. 

78 para esta autora “las diferentes formas de organización del poder du
rantes estos regímenes proporcionan la clave de las trayectorias divergentes 
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arrollista”. este análisis hace eco a nuestros comentarios pre
cedentes en relación con el contraste entre la inestabilidad 
del “régimen de coparticipación” argentino, que no ha sido 
resuelto por su constitucionalización en 1994, y la estabili
dad de los regímenes de transferencias a los estados y a los 
municipios en Brasil constitucionalizados a partir de 1965. 
ella indica igualmente que la identidad de dos tasas globales 
de descentralización fiscal no haría sentido a menos que sea 
considerada a partir de los regímenes correspondientes de 
gastos de las entidades federadas. 

Falleti de todas formas considera las entidades subnacio
nales en bloque y no toma en cuenta una variable clave para 
el análisis de los federalismos de los tres países, a saber, las 
relaciones políticas y la repartición de recursos descentraliza
dos entre municipios y estados o provincias. este “olvido” es 
producto del poco caso que esta autora hace a la distinción 
entre descentralización y no centralización, y por lo tanto, de 
la especificidad de Brasil en relación con méxico y argentina 
a este respecto. 

de hecho, en Brasil la parte de los recursos disponibles de 
los municipios se ha casi duplicado tras la adopción de la Cons
titución de 1988, que hace a las entidades federadas de pleno 
derecho autónomas entonces en relación con los estados: esta 
parte pasa de 8.9% en 1983 a 17.2% en 2005, mientras que 
la parte de los estados se estanca, e incluso disminuye, a par
tir de la década de los años noventa (de 28.5% en 1990 pasó 
a 26.4% en 2000 y a 25.2% en 2005) (según serra y afonso, 
2007: cuadro 1, p. 32, y almeida, 2005: cuadro 1, p. 33).79 los 
recursos de los municipios constituyen así más del 40% del to

de la reforma institucional y de los resultados de las relaciones interguber
namentales en la argentina y el Brasil contemporáneos” (Falleti, 2007: 116). 

79 otras fuentes presentan partes más fuertes para los estados y munici
pios, por ejemplo 27.5% y 18.9% en 2005 y 26.9% y 19.6% en 2007; la tasa 
de descentralización fiscal de este último año es de 46.5% (véase alencar 
y Wulf gobetti, 2008: 18). 
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tal de los recursos del conjunto de las entidades subnacionales 
brasileñas en 2005, mientras que en argentina y méxico estas 
partes son menores: durante el periodo de 19931999, cuando 
la parte de los municipios correspondía en promedio a 38.1% 
en Brasil, en argentina era de 21%; en méxico, los municipios 
reciben alrededor del 18% de lo que el estado federal redis
tribuye a las entidades subnacionales, en un contexto de ex
trema centralización fiscal donde dependen de más del 90% 
de las transferencias federales, igual que los mismos estados 
federados (cuadro 9).80 

en Brasil el orden municipal, aunque depende en cerca 
del 70% de las transferencias federales de impuestos para 
asegurar su financiamiento,81 es desde el punto de vista fiscal 
casi tan importante como el orden estatalprovincial, mien
tras que éste es considerablemente menor en argentina y 
en méxico, aunque en este último caso el estado federal ha 
pretendido buscar –sin éxito– una reducción del papel que 
desempeñan los estados a favor de los municipios (díazCa
yeros, 2004: nota 5, p. 319).82 la proximidad de las partes 
relativas de los recursos devueltos a las municipalidades en 
argentina y en méxico y la dependencia extrema de las en
tidades subnacionales –excepto las capitales Buenos aires y 
ciudad de méxico– con respecto a las transferencias federa
les nos permiten ignorar lo que separa a esos dos países. a 

80 para Brasil, calculado según almeida, 2005: cuadro 1, p. 33; para ar
gentina, Faletti, 2010; para méxico, véanse alor y Valenzuela duarte, 2011: 
16 y pliego moreno, 2010: 5. 

81 en 2005 sólo deduce previamente el 5.6% del total de los recursos tri
butarios de la Federación, mientras que recibe finalmente 17.2%, es decir, 
más del triple (serra y afonso, 2007: cuadro 1, p. 32). 

82 los municipios mexicanos disponen desde 1983 de un impuesto es
pecífico sobre la propiedad, a diferencia de los estados que, por el contra
rio, aceptaron despojarse, durante la época del “federalismo centraliza
dor”, de toda prerrogativa en materia de deducciones previas en provecho 
del estado federal. no obstante, este impuesto se deduce ciertamente muy 
desigualmente. 
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saber, que no sólo las transferencias son mucho más masi
vamente discrecionales y etiquetadas en méxico que en ar
gentina, como hemos podido ver, sino también que la idea 
de igualar las capacidades fiscales de las entidades federadas 
no hace sentido en méxico como sí lo hace en argentina y 
en Brasil. esta idea no forma parte del repertorio de justifi
cación y de acción de la política federal; el modelo ideoló
gico prevalente es más bien el del federalismo liberal (bajo 
la forma modernizada del market-preserving federalism) según 
el cual el federalismo vale sobre todo por su aptitud para 
reducir la capacidad de los estados para tomar decisiones 
redistributivas necesariamente perturbadoras de los meca
nismos del mercado. 

el pacto federal mexicano refleja una profunda y acentuada 
desconfianza en el poder estatal. el contenido federal del docu
mento no refleja una aspiración para llegar, por ejemplo, a con
diciones de igualdad entre unidades contribuyentes, ni tampoco 
brinda beneficios específicos que se supone el federalismo debe 
aportar a sus ciudadanos. el federalismo consiste principalmen
te en limitar el poder de los estados […] esta desconfianza de 
los estados se expresa principalmente en materia de impuestos. 
la Constitución contiene disposiciones que limitan la autoridad 
estatal para recaudar, otorgando los derechos exclusivos tanto 
al gobierno federal como a los municipales. la exclusividad del 
gobierno federal fue un proceso largo que culminó en los años 
cuarenta con la cesión de autoridad exclusiva al gobierno fe
deral sobre varios impuestos importantes, aunque el Congreso 
nunca aprobó una ley propuesta en los cuarenta para conferir la 
asignación de impuestos explícita y exclusivamente al gobierno 
federal. la exclusividad de los municipios sobre el impuesto a la 
propiedad es un desarrollo más reciente, que encontró expre
sión en la reforma al artículo 115 [de la Constitución] en 1983 
(díazCayeros, 2004: 300301). 
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la centralidad paradójica del orden municipal en el fe
deralismo presupuestal brasileño es entonces la diferencia 
esencial entre éste y los federalismos presupuestarios argen
tino y mexicano, y resulta mucho más evidente si se conside
ra del lado de la repartición de los gastos públicos. sobre este 
plano, de hecho, se observa en Brasil una sustitución fuerte 
entre el orden federal y el orden municipal; este último es 
responsable en lo sucesivo del empleo de más de una tercera 
parte del total de los gastos públicos, casi igualándose a los 
estados (cuadro 10). 

Cuadro 10. repartición de gastos públicos entre 
órdenes gubernamentales en Brasil 

órdenes en % 1988 2000 2005 

Federal 43.7 31.8 26.6 

estatal 36.1 37.1 38.2 

municipal 20.3 31.1 35.1 

fuente: serra y afonso, 2007: cuadro 3, p. 36. 

esto, combinado con otros factores, como que la parte 
etiquetada y discrecional de las transferencias federales de 
impuestos es débil y que las relaciones entre la federación 
y los municipios son del tipo exclusivamente interguberna
mental, se traduce bien no sólo en una descentralización, 
sino también en un no centramiento de la federación. 

sobre la base de estas observaciones la figura 7 formaliza 
las diferencias estructurales entre Brasil, argentina y méxico 
en materia de federalismo fiscal. 

en el caso de Brasil la unión ha tejido relaciones directas 
con los municipios vía la institución de un Fondo de par
ticipación de los municipios (fpm) calcado del modelo del 
Fondo de participación de los estados (fpe), el cual, por otro 
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Figura 7. tres formas diferentes de federalismo fiscal 
en américa latina 

Brasil Argentina 

unión unión 

estados municipios 

fpe fpm 

% fpe 
provincias 

% Coparticipación 

% Coparticipación 

México municipios 

unión 

transferencias 
discrecionales estados 
y etiquetadas 

municipios 

lado, da lugar a una redistribución secundaria a los muni
cipios. estos dos fondos representaban en 2000 73.8% del 
total de las transferencias redistributivas (de las cuales 51% 
concernían a los municipios). éstas se completan especial
mente por transferencias sectoriales a título del sistema uni
ficado de salud (14.5% del total, 81% del cual se va a los 
municipios) y de la educación fundamental (Fundef: 2.8% 
para el régimen federal, 56% de cual va a los municipios, 
y 2.5% para el régimen estatal destinado exclusivamente a 
los municipios) (prado, 2001: 19). entonces en Brasil resulta 
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que mucho más de la mitad de las transferencias federales se 
destina directamente a los municipios. estos fondos diversos 
son también altamente redistributivos entre los estados y los 
municipios de altos y bajos ingresos. 

en cambio, en el caso de las federaciones hispánicas las re
laciones intergubernamentales no son triangulares sino, por 
el contrario, lineales y verticales; los municipios dependen 
de los estados o de las provincias de la misma forma que éstos 
dependen del estado federal. la relación de dependencia 
de los municipios respecto de las provincias o de los estados 
puede sin embargo ser más estrecha y de tipo más puramen
te administrativo que la que vincula las provinciasestados 
con la federación si éstas no están dotadas de un parlamento 
bicameral donde los municipios sean representados a través 
de un senado provincial. tanto en argentina como en méxi
co esto se deja a la libre apreciación de las constituciones de 
las provincias o de los estados, que tienen mucha autonomía 
en la materia para legislar (Flamand y olmeda, 2010).83 

así, en argentina: 

la Constitución no hace otra cosa que mencionar el régimen 
municipal, del cual deja la definición a discreción de cada pro
vincia. lo mismo ocurre con la autonomía municipal, que debe 
ser fijada dentro de su alcance y contenido por las autoridades 
provinciales. argentina posee 1 913 municipalidades que dis

83 así, en argentina “en ocho unidades subnacionales hay legislativos 
provinciales bicamerales, mientras en 16 son unicamerales; además, cada 
provincia elige sus legisladores usando reglas electorales diversas: sistemas 
de mayoría relativa, de representación proporcional y mixtos” (Flamand 
y olmeda, 2010: 196). en méxico “los congresos estatales y los cabildos 
municipales tienen amplias potestades legislativas y reglamentarias que, 
sin embargo, empleaban con muy poca frecuencia” (ibid.: 199). esta es la 
razón de que “el diseño institucional formal de los gobiernos subnacio
nales en méxico, a diferencia del argentino, sigue siendo relativamente 
homogéneo” (ibid.: 220). 

http:2010).83
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ponen de autoridades elegidas y 256 representadas por auto
ridades delegadas por su gobierno provincial. por esto, las mu
nicipalidades han sido consideradas a menudo resultado de la 
desconcentración territorial y administrativa más que como un 
lugar de organización autónomo de la sociedad (melin y Clave
rie, 2005: 5). 

resulta entonces que en materia de federalismo presu
puestal 

las municipalidades dependen ante todo de las transferen
cias procedentes de la coparticipación y de la fiscalidad pro
vincial […] y manifiestan un grado de autonomía financiera 
muy débil. […] la repartición de los financiamientos públicos 
se organiza según un sistema de coparticipación regido por los 
acuerdos entre la nación y las provincias, acuerdos de los que 
son excluidas las municipalidades. las provincias perciben las 
transferencias de la nación que ellas redistribuyen, según sus 
propios criterios, a las municipalidades situadas bajo su jurisdic
ción (melin y Claverie 2005: 10 y 15). 

en méxico, debido a su carácter histórico, la autonomía 
municipal es más valorada simbólica y constitucionalmente, 
aunque en la práctica los municipios sean dependientes fis
calmente de los estados, a diferencia de las provincias y los 
municipios argentinos. Ciertamente hay algunos fondos de 
transferencias discrecionales etiquetados que se les destinan 
directamente, pero éstos sólo representan, por ejemplo en 
20082009, menos del 20% del total de estos fondos discre
cionales.84 el cuadro 9 muestra también, ya lo hemos visto, 
que los municipios sólo reciben apenas cerca del 18% del 
total de las transferencias federales en forma directa o pa
sando por la intermediación de los estados. en suma, a pesar 

84 Cifra calculada a partir de pliego moreno, 2010: cuadro 2, pp. 8 y 9. 

http:cionales.84
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de la democratización, la descentralización y la liberalización 
económica, siguen siendo los padres pobres del “nuevo fede
ralismo” mexicano. 

lo que separa a argentina y méxico en materia de fede
ralismo presupuestario no reside entonces en la forma más 
o menos jerárquica de las relaciones entre las provincias o 
los estados y municipios. los dos países se diferencian, por 
un lado, por una fiscalidad más fuerte pero también más 
descentralizada y más fuertemente redistribuida en argen
tina que en méxico, y por otro por las formas contrastadas 
de sus regímenes de transferencias intergubernamentales 
federales. el federalismo fiscal argentino está casi integral
mente institucionalizado en la Constitución y en las leyes, 
y las transferencias intergubernamentales son, por una par
te, relativamente poco etiquetadas y discrecionales (excepto 
en algunas provincias), y por otra parte se preocupa, por lo 
menos supuestamente, por reducir las desigualdades interre
gionales de capacidad presupuestal de las entidades federa
tivas. el federalismo fiscal mexicano, en cambio, descasa en 
un 60% sobre un sistema de transferencias discrecionales y 
etiquetadas,85 y por otro lado se preocupa poco por la iguala
ción de las capacidades presupuestales de los estados. 

conclusIón. la dIversIdad de los federalIsmos 

y de las democracIas presIdencIalIstas latInoamerIcanas 

en suma, al final de este intento de síntesis de las caracterís
ticas comunes y diferenciadas más significativas de las tres 
federaciones latinoamericanas nos parece que más allá de 
su referencia común al federalismo estadounidense y del 
régimen presidencial que comparten, la hipótesis de una 
diversidad de tipos de federalismos en américa latina tie

85 Véase cuadro 9, línea “ramo 33 /total de transferencias”. 
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ne sentido, y con ella la idea de su carácter ineludible, para 
comprender ciertos rasgos cruciales de las Federaciones, de 
la distinción analítica entre descentralización y no centrali
zación. la descentralización no es una característica propia 
de los órdenes políticos federativos. la no centralización 
(descentramiento), en cambio, sí lo es, pues es la distinción 
conceptual entre una federación y un estado unitario: las Fe
deraciones pueden distinguirse por su grado de no centra
lización, que no es más que un grado de conformación del 
orden político global a los principios de la filosofía política 
del federalismo. 

la oposición estructurante sobre este plano entre Brasil 
por un lado y argentina y méxico por el otro, que hemos po
dido poner en evidencia, prestando una atención particular 
a la constitucionalización del orden municipal de gobierno 
en tanto que orden constitutivo autónomo de la Federa
ción en igualdad con los estados (aunque integrándose al sis
tema de conjunto según modalidades intergubernamentales 
específicas), muestra bien el juego crucial de esta variable en 
el sistema de las diferencias observables entre los tres países, 
cosa de la que no podría haber dado cuenta sólo la categoría 
de descentralización. 

por lo tanto, esta última categoría no debe abandonarse, 
pues permite comprender otras diferencias que llevan a dis
tinguir las federaciones entre ellas a otros niveles, sobre 
todo económicos y administrativos, más allá de su posible 
similitud en el plano políticojurídico del no centramiento. 
de hecho, sólo al cruzar las dos categorías hemos podido 
tipificar a Brasil en oposición a argentina y a méxico, pero 
también tomar la medida de la distancia que separa a argen
tina de méxico. Brasil, lusitano y fuertemente marcado por 
una ideología individualista, puede describirse como un tipo 
de federalismo descentrado y descentralizado, mientras que 
argentina y méxico, países hispánicos y marcados histórica
mente por el corporativismo, deben caracterizarse en tanto 
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federaciones, centradadescentralizada y centradacentraliza
da, respectivamente. 

al privilegiar un cuadro analítico simple fundado sobre 
las dos variables “descentramiento” y “descentralización” 
podemos por otro lado reubicar dentro de un cuadro com
parativo internacional más global la comparación recíproca 
de las tres federaciones latinoamericanas que hemos toma
do aquí en consideración. de hecho, gracias a esta simplifi
cación del hecho social total complejo que es el federalismo 
en el plano definido por los tres puntos que forman, dentro 
del espacio de las federaciones contemporáneas, argenti
na, Brasil y méxico, pueden fácilmente, aunque de mane
ra todavía imprecisa, ser insertadas dentro del referencial 
comparativo ortonormado en tres dimensiones que hemos 
presentado en la primera parte de este capítulo, el cual está 
construido a partir de un gran corpus de federalismos “cen
trales”, anglosajones y europeos continentales. la figura 7 
que se encuentra a continuación, donde ubicamos por pro
yección sobre las diferentes caras de este referencial cúbico 
argentina, Brasil y méxico, da cuenta de esta posible gene
ralización. 

el ejercicio ciertamente es todavía un boceto simplemen
te ilustrativo, pues está cuantificado no de manera cardinal 
sino solamente de manera ordinal. así, méxico se localiza 
primeramente en proximidad al punto de origen del refe
rente, allí donde el federalismo se reduce en la práctica a 
cero a pesar de su posible conservación formal en el plano 
constitucional: méxico, ya lo hemos visto, está en efecto a la 
vez 1) casi totalmente centrado en el estado federal que pue
de ser asimilado a un estado central, 2) desprovisto de todo 
programa de compensación incondicional de las capacida
des presupuestales de las entidades federadas y 3) dotado de 
una representación política suavizada por los intereses terri
toriales en el seno del orden federal de gobierno. 

Brasil, por el contrario, se posiciona en un nivel alto sobre 
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Figura 7. posicionamiento de argentina, Brasil y méxico 
en el referente comparativo cúbico de las Federaciones 
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los tres ejes: presenta un alto nivel de no centralización de 
la Federación (próximo entonces al plano superior forma
do por las federaciones canadiense, suiza y alemana); pero 
también un alto nivel de compensación incondicional de 
las capacidades presupuestales de las entidades federativas 
(próximo entonces al plano lateral derecho formado por Ca
nadá, la rFa, australia y españa); finalmente, un alto nivel 
en cuanto al grado de poder del senado. a decir verdad este 
último posicionamiento es discutible si se toma en cuenta 
la importancia del orden municipal de gobierno, que no 
representa el senado y que deja lugar a relaciones intergu
bernamentales competitivas entre los órdenes de gobierno y 
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entre las entidades federativas en el seno de estos órdenes; el 
aumento de poder observado en el orden municipal que he
mos mencionado debería conducir entonces a acrecentar la 
distancia de Brasil en el plano intragubernamental (estados 
unidosaustraliaConfederación helvéticarfa) y a situarlo 
más próximo al plano intergubernamental (Canadá, españa, 
unión europea). pero para poder zanjar la cuestión y ser 
capaces de medir la fuerza relativa del intergubernamenta
lismo en relación con el intragubernamentalismo se necesi
tarían más investigaciones sobre las relaciones interguberna
mentales triangulares de las que los municipios brasileños (y 
sus alcaldes), por falta de representación colectiva en el seno 
del orden federal de gobierno, son conducidos a trabar por 
mediación del sistema partidario, las redes de influencia o 
también de asociaciones civiles ad hoc, tanto con el gobierno 
federal como con los gobiernos estatales. 

ahora bien, la dimensión ternaria y parcialmente bottom-up 
del federalismo brasileño ha sido desatendida por los investi
gadores,86 cuando incluso los mismos municipios han sido 
los lugares centrales de innovaciones políticas y sociales (pre
supuestos participativos, mínima social), donde se ejerce la 
fuerza dinámica de la sociedad civil brasileña (Bizberg, 2010: 
3637), mientras que del lado del intragubernamentalismo 
ha prevalecido más bien una agenda presidencial de norma
lización neoliberal y centralista y que ha sido el atolladero, 
aunque sólo sea en el ámbito presupuestal, en las consecuen
cias políticas de la autonomía del orden municipal.87 

86 Véase nota 47. 
87 la bibliografía de la ciencias sociales sobre la cuestión del lugar que 

ocupan los municipios dentro de la Federación apenas empezó a desarro
llarse a principios del año 2000, después de que la liberalización económi
ca y financiera de la década de los noventa condujera a fraccionamientos 
de los municipios motivados por razones económicas y fiscales y también 
por “guerras fiscales” entre estados y entre municipios para atraer inversio
nes. después de que estos procesos fueron regulados el interés de las cien

http:municipal.87
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Finalmente, el federalismo corporativo centrado pero des
centralizado argentino se proyecta sobre los tres ejes del refe
rencial global en posiciones intermedias entre el federalismo 
corporativista centradocentralizado mexicano y el federalis
mo individualista descentradodescentralizado brasileño. el 
papel mediador central que desempeña en argentina el sis
tema partidario para asegurar la cohesión de la Federación, 
unido a la ambivalencia federalprovincial de este sistema, 
conduce sin embargo a posicionarlo por una parte próximo 
a méxico, en cuanto a los grados de poder del senado y de 
no centramiento de la Federación, y por otra parte próximo 
a Brasil, por el grado de compensación fiscal incondicional. 

todo esto conduce a volver a plantear la cuestión de la 
coherencia institucional del federalismo argentino. a este 
respecto pensamos que es pertinente ver en los tipos mexi
cano y brasileño de federación, en razón de su relativa es
tabilidad y de su perseverancia dentro de su ser, los tipos 
ideales de federalismo periférico. en la primera parte, de 
manera heurística,0 hemos propuesto considerar a méxico 
como dependiente del subtipo de federalismo ejemplifica
do por estados unidos, es decir, un federalismo intragu
bernamental, presidencial y sin compensación fiscal. ahora 
podemos introducir una especificación de méxico en tanto 
que variante periférica de este subtipo, en la medida en que 
se distingue del “modelo estados unidos” por la debilidad 
de los poderes legislativos y sobre todo del senado, el cual ya 
no es verdaderamente representativo de los intereses de los 
estados y está desprovisto de poder en materia presupuestal. 
a diferencia de lo que sucede en estados unidos el cen
tramiento presidencial del federalismo mexicano lo acerca 
todavía más al estado unitario, lo que resulta coherente con 
su carácter periférico, la debilidad de la presión fiscal y la 

cias sociales por el estudio del lugar específico que ocupan los municipios 
dentro del orden federativo brasileño, salvo omisión, se agotó. 
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ausencia de compensación fiscal que prevalecen a pesar del 
alto nivel de desigualdades sociales e interregionales que se 
mantienen, compensándose por la capacidad exorbitante 
del poder presidencial para poder mantener el orden so
cial. este tipo de arreglo institucional ha mostrado estar do
tado de una durabilidad impresionante; sus fuentes se ha
llan en la ideología y en la economía neoliberales, y el prI, 
al organizar una transición electoral lenta y progresiva hacia 
el multipartidismo, ha permitido que este modelo perdure 
más allá del fin de su monopolio autoritario en el gobierno. 

también hemos sugerido en la primera parte considerar 
Brasil y argentina los subtipos periféricos sui generis de fe
deraciones presidenciales y “con una redistribución fiscalfi
nanciera incondicional restringida”, es decir que no contem
plan realmente reducir sensiblemente las desigualdades de 
la capacidad de los estados o de las provincias para proveer 
los servicios públicos y sociales en cantidad y calidad equiva
lentes, sino sólo mantener esas desigualdades dentro de los 
límites de su sustentabilidad social y política. no desarrolla
mos en este capítulo la cuestión del impacto efectivo restrin
gido de los programas de compensación fiscal incondicio
nal en los países periféricos, donde persisten muy grandes 
desigualdades interregionales a pesar de dichos programas, 
teniendo por adquiridos y característicos de los capitalismos 
periféricos ese tipo de problemas en el contexto de la libera
lización económica y financiera. sin embargo, podemos pre
cisar ahora que la característica sui generis típicaideal de este 
federalismo periférico sudamericano con compensación fis
cal incondicional pero limitada en sus efectos reside en el 
grado relativamente débil de fuerza de su presidencialismo. 
Brasil es una expresión ejemplar en razón del fuerte grado 
de no centralización de su Constitución. 

argentina, en cambio, no podría considerarse un subtipo 
estable “centrado” de esta categoría, por el hecho de que la 
tendencia al centramiento de la Federación sobre el estado 
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federal por la mediación de partidos nacionales disciplina
dos, la cual actúa en el sentido de un fuerte presidencialis
mo, está contrarrestada por fuerzas de retroceso irreducti
bles constituidas por los poderes e intereses provinciales 
–sobre todo los gobernadores– y la dificultad para controlar
los al día desde el centro. el federalismo argentino es presa 
así de una tensión permanente entre fuerzas de atracción 
posicionadas institucionalmente una en oposición a la otra, 
y sería entonces una forma institucionalmente híbrida y por 
consecuencia potencialmente inestable. 

nosotros confirmamos esta interpretación por los análisis 
del capítulo 2 de este libro, que nos han llevado a concluir 
que el capitalismo argentino es un híbrido “que combina 
sincrónicamente y oscila diacrónicamente” entre los idea
lestipos mexicano y brasileño de capitalismo periférico. el 
mismo tipo de razonamiento en efecto puede aplicarse aquí. 
mientras que hay coherencia en méxico entre un régimen 
presidencial fuerte, el centramiento de la federación y la 
ausencia de régimen de compensación fiscal, y también en 
Brasil, entre un régimen presidencial de coalición, el des
centramiento de la federación y un régimen estabilizado y 
significativo de compensación fiscal incondicional, esta co
herencia falta en argentina. en efecto, en este país se com
binan un régimen presidencial fuerte (pero periódicamente 
desestabilizado), un centramiento sobre el estado federal 
(pero regularmente impugnado por una parte de los pode
res provinciales al punto de amenazar con la fragmentación 
a los partidos nacionales) y un régimen constitucional e in
condicional de compensación fiscal (pero donde la incondi
cionalidad afirmada de los derechos provinciales tiende, sin 
embargo, a desviar o manipular políticamente, al contrario 
de méxico, las transferencias discrecionales que, aunque eti
quetadas, a menudo son utilizadas por los gobernadores y los 
alcaldes municipales para otros fines). 

la volatilidad del régimen político y de la política econó
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mica que es característica de argentina es susceptible de ser 
explicada por tal incoherencia institucional. Basta para esto 
con interpretarla como la expresión de oscilaciones políticas 
recurrentes, que atestiguan una imposible elección definiti
va88 entre, por un lado, una acentuación de la centralización 
de la federación vía el reforzamiento del régimen presiden
cial con reorientación política del régimen de transferencias 
fiscales federales en un sentido neoliberal y market-preserving 
(sobre el modelo mexicano), y por otro lado un presidencia
lismo más temperado y más respetuoso de la autonomía de 
las provincias y de la igualación de las condiciones de vida 
dentro de cada una de ellas, y por lo tanto asociado con un 
régimen de coparticipación fiscal más redistributivo y esta
ble, como en el caso de Brasil. 

de la comparación especular de los tres países resalta fi
nalmente que la diferenciación de las formas de federalismo 
que podemos observar está fuertemente correlacionada tan
to con la variación según estos países de los grados de fuerza 
del presidencialismo como con la diversidad de formas que 

88 lo que puede explicar el pesimismo del juicio mainstream según el 
cual “los actores de formulación política relevantes, como el presiden
te, los gobernadores provinciales y los grupos de interés carecen de una 
arena institucionalizada en la que puedan hacer acuerdos políticos inter
temporales. además, no pueden delegar la implementación de acuerdos 
políticos potenciales a una burocracia profesional (porque no la hay), ni 
pueden confiar en la ejecución de los contratos por parte del poder Judi
cial (porque también es débil e inestable). por lo tanto, la formulación de 
políticas se vuelve el resultado de un juego sin cooperación que deriva en 
que cada actor se comporta de forma miope y oportunista, lo que causa 
volatilidad política, coordinación precaria y ejecución precaria. actores 
tanto políticos como económicos (internos y externos) desconfían de la 
habilidad de la política argentina para formular políticas creíbles. Con 
el fin de sobrepasar este problema de credibilidad los formuladores de 
políticas a veces recurren a mecanismos muy rígidos, como el régimen de 
convertibilidad, que a menudo resultan ser excesivamente costosos bajo 
choques económicos adversos” (spiller y tommasi, 2004: 3). 
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han tomado las dinámicas de democratización que han con
ducido a la renovación del federalismo democrático. 

en lo que concierne al grado de fuerza del presidencialis
mo que hemos puesto como una variable a tomar en cuenta 
necesariamente para hacer pertinente la comparación de las 
federaciones latinoamericanas, que son todas de régimen 
presidencial, los análisis empíricos de la segunda parte con
firman la hipótesis que hemos hecho en la primera parte, 
según la cual esta variable era una variable endógena que 
podríamos considerar una función de tres variables expli
cativas independientes, a saber, 1) el poder del senado en 
tanto que cámara representativa de las entidades federadas, 
2) la extensión e intensidad redistributiva de los programas 
de transferencias fiscales de compensación incondicional y 
3) la extensión del descentramiento de los poderes públicos 
en el seno de la Federación. 

es evidente que un régimen presidencial en un estado 
unitario otorga a priori al presidente una fuerza potencial su
perior a la que puede pretender adquirir un presidente en 
una federación, vista la ausencia de división de las competen
cias soberanas en el estado unitario. sin embargo, esta fuer
za, tanto en un estado unitario como en una Federación, 
puede ser limitada o amplia, dependiendo de la extensión 
más o menos grande de los contrapoderes legislativos y ju
diciales, y también de las formas del régimen electoral y del 
sistema de partidos que pueden limitar o no el apoyo que 
el presidente puede obtener por el lado legislativo. efecti
vamente, se observa que la fuerza del presidencialismo en 
méxico es debida al hecho de que la Federación mexicana 
funciona como un casiestado unitario que además es casi
monocameral (debilidad del senado, centralización fiscal, 
poder de intervención en los estados federados, partidos na
cionales disciplinados). 

asimismo, en Brasil, a pesar de las prerrogativas constitu
cionales amplias de la presidencia en materia legislativa, se 
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comprueba que el poder presidencial está limitado por una 
parte por la fragmentación, la regionalización y el individua
lismo imperantes en el sistema de partidos conformado por 
el régimen electoral, lo que lo obliga a construir coaliciones 
no controlables más allá del corto plazo, excepto para movi
lizar el clientelismo y la corrupción, y por otra parte por la 
ternariedad del orden federativo que implica el juego de re
laciones intergubernamentales más o menos informales con 
los municipios que no son representados propiamente en el 
orden federal. si se considera, por otro lado, el poder del se
nado y de la Corte suprema federal, y también la debilitación 
del poder de intervención federal en los estados, no cabe 
dudar de la fuerza relativamente débil del presidencialismo 
brasileño en el plano institucional, salvo cuando se ve refor
zado por el carisma personal del presidente. 

Finalmente, argentina, allí también, está en una situación 
intermedia. el poder presidencial a priori es fuerte como en 
méxico (los poderes legislativos y judiciales son débiles) pero 
depende sin embargo, como en Brasil, de los poderes e inte
reses regionales, los cuales se ejercen en el seno mismo de los 
partidos nacionales y del partido presidencial. si el presiden
te controla verdaderamente su partido, si puede apoyarse en 
una mayoría partidista fuerte y no tiene entonces necesidad 
de establecer coaliciones territoriales,89 puede gobernar a la 
mexicana; si no, debe gobernar a la brasileña, formando coa
liciones territoriales y movilizando para ese fin los programas 
federales de transferencias fiscales. esto corresponde al ima
ginario centralistaunitarista y corporativista de las élites po
líticas, la ausencia de autonomía de los municipios (si no se 

89 el conflicto entre Buenos aires y el interior (las demás provincias) 
es estructurante de la historia de argentina. también para apaciguar este 
conflicto los partidos ponen de antemano en la carrera hacia la presiden
cia un “jefe” provincial, que tiene más oportunidad de ser elegido al pro
venir de una provincia pobre y por lo tanto fuertemente dependiente de 
la redistribución federal. 
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trata de la ciudad de Buenos aires), la fuerte centralización 
fiscal, un fuerte poder federal de intervención en las provin
cias, el poder presidencial de veto sobre el presupuesto y un 
senado débil, una Corte suprema sin una autoridad real pues 
carece de autoridad, hace que el presidencialismo a la mexi
cana sea el modelo dominante en tiempos normales. pero el 
modelo presidencial mexicano es en argentina inestable y 
promotor de crisis, pues no tiene en este país cimientos sóli
dos en el sistema partidario que, teniendo en cuenta el régi
men electoral, sólo está parcialmente centralizado. también 
en caso de crisis políticas, si los partidos nacionales se frag
mentan, un presidencialismo a la brasileña se convierte en la 
única opción posible para mantener cueste lo que cueste el 
estado federal y un federalismo democrático, lo que suscita 
la necesidad de una presidencia carismática, constructora de 
coaliciones y ardiente redistribuidora del dinero público. 

Como hemos concentrado nuestro análisis comparativo 
esencialmente en el periodo del federalismo democrático 
conviene evocar, para finalizar, un último punto que he
mos dejado de lado hasta ahora, el de la correlación entre 
la diversidad de formas que han tomado las dinámicas de 
democratización que han conducido a la renovación del fe
deralismo democrático y la diferenciación de formas del 
federalismo y del presidencialismo en los tres países estudia
dos. a decir verdad, en la medida en que ilán Bizberg (2010) 
utiliza una problemática similar a la de este texto, nos basta 
con retomar el análisis comparativo de la diversidad de tipos 
de democracia en américa latina que ha desarrollado y en 
la cual propone entre otras cosas una caracterización de las 
variadas formas de democracia y de sus tendencias de evolu
ción en méxico, Brasil y argentina. Bizberg, que se esmera 
en no reducir la democracia a la celebración de elecciones 
abiertas y libres (poliarquía) y que no piensa que existe una 
forma única, la define como una función de tres variables: 
el grado de institucionalización del régimen de partidos po
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líticos, el grado de representatividad del régimen político y 
el nivel de organización, de autonomía y de representativi
dad de la sociedad civil (Bizberg, 2010: 25). la combinación 
de los valores –fuerte o débil– de estas variables permite en
tonces definir siete idealestipos de democracia que forman 
las aristas de un cubo.90 Bizberg caracteriza sobre esta base a 
Brasil como una democracia clientelar en la que los partidos 
son débilmente institucionalizados y disciplinados, pero en 
la que además la sociedad civil es “una de las más densas y 
activas del continente” americano, al punto de que los movi
mientos sociales han desempeñado, por una parte, un papel 
esencial en la redacción de la Constitución de 1988 y, por 
otra parte, han estado en el origen del partido “más sólido de 
todo el sistema” partidario (el partido de los trabajadores) 
(Bizberg, 2010: 36), el cual ha contribuido a su vez a una ma
yor institucionalización de este sistema. por último 

en Brasil hay una tendencia hacia una democracia participativa, 
que consiste en que los sectores de la población que tienen me
nos capacidad de influir en política y en las decisiones de políti
ca pública lo hagan mediante la organización y la participación 
social (Bizberg, 2010: 37). 

esta caracterización es completamente congruente con lo 
que ya habíamos visto sobre la forma descentrada del federa
lismo brasileño: la importancia que tienen, por una parte, los 

90 Bizberg elimina la octava cúspide, pues la considera desprovista de 
sentido: “el que combina baja representatividad y fuerte organización de 
la sociedad civil con una baja institucionalización del régimen partidista 
[...] no es una configuración que tenga sentido” (Bizberg, 2010: 26). sin 
embargo, podemos considerar que hace sentido en tanto idealtipo de de
mocracia directa actualizada en la ciudad griega que excluía a los esclavos 
y a los advenedizos de la ciudadanía, pero que estaba estructurada por 
una sociedad civil organizada y autónoma que no requería la formación 
de partidos políticos. 
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municipios –reconocidos como entidades federativas pero 
no integradas en el intragubernamentalismo–, el individua
lismo imperante en el sistema partidario y su fragmentación 
por otra parte, y por último la relativa debilidad del régimen 
presidencial en esta democracia clientelar cruzada de demo
cracia participativa que podríamos también calificar de “de
mocracia descentrada”, en la que los movimientos sociales 
desempeñan un papel central tanto en el proceso de demo
cratización como en el descentramiento de la federación. 

la democracia mexicana, calificada de “corporativista
clientelar” sólo está, según Bizberg, “relativamente institu
cionalizada”; la sociedad civil, aunque bien organizada, está 
amordazada por el estado, y la integración de la sociedad 
dentro del sistema político que asegura la representatividad 
de este último se da mediante el “corporativismo estatal”, 
mientras que el neoliberalismo obliga a establecer un clien
telismo presidencial por medio de los programas nacionales 
de lucha contra la pobreza (solidaridad, progresa, oportuni
dades). por su parte, la apertura democrática exclusivamen
te por la vía electoral (aziz, capítulo 4) ha engendrado una 
tendencia no a la participación popular, la cual ha sido saca
da de golpe del juego, sino a la “partidocracia”, es decir, a la 
cerrazón del sistema político a cualquier nuevo participante: 

los partidos han logrado crear un sistema que les permite repro
ducirse y eventualmente perpetuarse en el poder, limitando el 
surgimiento de otros partidos o asociaciones y que tiene poco 
enraizamiento en la sociedad civil (Bizberg, 2010: 29). 

este control en la cúpula del sistema político y su demo
cratización esencialmente electoral permite comprender por 
qué un federalismo centradocentralizado y un régimen pre
sidencial fuerte se han mantenido a pesar de las veleidades, 
al principio del proceso de apertura política, de restaurar los 
poderes de los cabildos soslayando aquellos de los estados. 
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argentina, por su parte, se ha caracterizado como una “de
mocracia movimientista” con tendencia “delegativa” (en el sen
tido de o’donnell). la democracia es “agitada” cuando una 
sociedad civil bien organizada y un alto nivel de representati
vidad del sistema político conducen a una subordinación de 
los partidos a los movimientos sociales (movimiento sindical 
especialmente), como durante la época del peronismo, en vida 
de perón, cuando el movimiento peronista desbordaba amplia
mente un partido peronista poco institucionalizado (Bizberg, 
2010: 3031). 

sin embargo, 

a partir de la presidencia de menem, la situación del peronismo 
cambia radicalmente en lo que concierne a la relación entre 
el sindicalismo y el partido, aunque estos cambios no parecen 
dirigirse hacia una mayor institucionalización del sistema de 
partidos, sino más bien en dirección de una democracia delega
tiva (Bizberg, 2010: 44). 

es decir, una democracia “en la cual ni los partidos polí
ticos, ni la sociedad civil no son estructurados ni organiza
dos” y donde los excluidos del sistema político débilmente 
representativo mantienen una relación directa, pero que no 
es puramente clientelista, sino que generalmente se califica 
de “populista”, con un líder carismático (Bizberg, 2010: 30). 

de hecho, 

durante los años noventa las bases sindicales peronistas se de
bilitaron de manera notable y el peronismo menemista se basó 
cada vez más en una población empobrecida, subempleada, des
organizada y en situación de marginación social y cultural […] 
además, el peronismo se debilitó como movimiento, se dividió 
[…] y se deslegitimó por el hecho de que una parte apoyó las 
medidas neoliberales […]. 
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Como el otro gran partido tradicional, el partido radical, 
ha conocido un proceso de descomposición del mismo tipo 
que ha culminado en 2001 con los movimientos sociales que 
han ocasionado la caída del presidente (radical) de la rúa 
y después un vals de presidentes (peronistas) interinos, el 
sistema político argentino ha estado al borde de la ruptura 
(cuatro candidatos del mismo partido concursando por la 
misma elección presidencial), y sólo se ha mantenido con 
la presidencia de Kirchner a costa de una “clara tendencia a 
la democracia delegativa” con recurso al gobierno por decre
to (medidas de necesidad y urgencia) y utilización ocasional 
de medios extrainstitucionales (Bizberg, 2010: 45). 

esta caracterización, a su vez, nos parece totalmente cohe
rente con lo que hemos podido calificar aquí de presidencia 
fuerte pero inestable, propia de la arquitectura institucional 
del federalismo argentino, por una parte, y de corporativis
mo societal, por otra, para dar cuenta a la vez de la autono
mía y de la organización de los actores de la sociedad civil 
argentina y de los vínculos distendidos, contrariamente a lo 
que prevalece en méxico, que mantienen con los partidos de 
gobierno. 

sólo resta decir que estas correlaciones entre (tipo de) de
mocracia y (forma de) federalismo en cada uno de los tres 
países merecen ser estudiadas con mayor profundidad, para 
poder hacer generalizaciones y mejorar, teniendo en cuenta 
los conflictos territoriales horizontales y verticales y no sola
mente los conflictos sociales contemplados simplemente a la 
escala de la Federación, nuestra comprensión de las relacio
nes dialécticas entre la acción colectiva en movimiento y la 
acción colectiva instituida en las reglas y las organizaciones 
de la vida en común. ¿podríamos hablar de formas específi
camente federales de democracia de manera similar a aque
lla –ordinaria– de la que hablan los historiadores latinoame
ricanos de las formas democráticas de federalismo? 

Finalmente, la investigación debe realizarse también para 
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evaluar de manera comparativa el impacto de los tipos de 
democracia y de federalismo en la conformación de los tipos 
de capitalismo. es especialmente importante caracterizar de 
manera más precisa los “estilos políticos” nacionales, es decir, 
las maneras específicas de cada uno de los diversos países no 
sólo de concebir y organizar las relaciones estadoeconomía, 
sino también y sobre todo de conducir las políticas públicas. 
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iV. ¿demoCraCias diFerentes? 
méxiCo, Brasil y argentina1 

alBerto azIz nassIf2 

1. presupuestos para una comparacIón 

la comparación política es útil para conocer las similitudes 
y las diferencias entre distintos sistemas políticos. sin embar
go, cuando se trata de establecer los parámetros de la compa
ración es importante considerar los desniveles y los ciclos his
tóricos que acompañan las historias de cada país. este trabajo 
forma parte de un proyecto colectivo que reúne a un equipo 
de investigadores que nos preguntamos por qué unos países 
se desarrollan mientras otros se quedan rezagados. la pre
gunta se refiere a los modelos de desarrollo y a los conjuntos 
institucionales que hacen posible que un país avance más y 
deje atrás estadios de desarrollo menos avanzados o, por el 
contrario, que permanezca dentro de una dinámica que no 
le permita romper las inercias de su pasado inmediato. 

1 en 1990 t. J. pempel escribió un interesante libro que llamó Uncom
mon Democracies. The One-Party Dominant Regimes y que un año después se 
publicó en méxico como Democracias diferentes, los regímenes con un partido 
dominante, méxico, Fondo de Cultura económica, 1991. retomamos el tí
tulo en forma de pregunta para hacer una comparación distinta, no sobre 
partidos dominantes sino sobre el tipo de régimen democrático. 

2 la primera versión de este trabajo fue escrita en 2010 durante una 
estancia de investigación en el Colegio de méxico. 
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el proyecto intenta responder esta pregunta general en 
países como méxico, Brasil y argentina. la búsqueda de res
puestas se intenta desde diferentes enfoques disciplinarios: 
economía, sociología, ciencia política. también se abordan 
diversas problemáticas, como la regulación económica, las 
élites estatales, la conformación institucional del estado, 
las políticas sociales, el desarrollo económico, los sistemas 
de partidos, la relación entre poderes y los espacios de la 
informalidad. 

en nuestro caso nos remitiremos a los tres países latinoa
mericanos para entender lo que ha pasado con su desarro
llo democrático en los últimos años. la pregunta es por qué 
unos países desarrollan democracias más estables, con ma
yor grado de institucionalidad, con mejores resultados y más 
apoyo ciudadano, que otras. nos proponemos perfilar el tipo 
de estado, la construcción del régimen político que surgió de 
los procesos de transición democrática, la relación entre los 
poderes y las formas de representación políticoelectoral. 

en los tres casos hemos encontrado similitudes; incluso 
hay comparativos que se establecen en los informes que ela
bora cada año latinobarómetro. sin embargo, también exis
ten enormes diferencias entre cada uno de los países y sus 
grados de desarrollo, en las singularidades de sus procesos 
políticos y de sus estructuras de decisiones. en cada uno ha 
habido, en los últimos 20 años, transiciones, pero han sido 
diferentes en sus modalidades y resultados; también han te
nido crisis económicas y políticas, momentos de enormes 
tensiones y otros de cierta normalización democrática; avan
ces y retrocesos en lo que podríamos denominar dinámicas 
de consolidación democrática. 

de forma contrastante, puede verse que mientras en unos 
casos se logra construir una suerte de círculo vicioso en don
de dominan inercias y hay regresos a fases que ya estaban apa
rentemente superadas, con crisis recurrentes, en otros casos 
tenemos círculos virtuosos en donde los incentivos se alinean 
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para lograr resultados importantes que dejan atrás inercias y 
ciclos de inestabilidad. estos desniveles, contrastes y diferen
cias nos obligan a revisar los criterios de la comparación. 

algunos de los presupuestos que desarrollaremos en este 
trabajo son los siguientes: 

a) la construcción del modelo de desarrollo y del sistema de
mocrático en los tres países, méxico, Brasil y argentina, obe
deció a diferentes rutas y herencias y ha dado resultados diversos que 
podemos contrastar. por ejemplo, la democracia en Brasil y 
argentina surge del paso de un régimen militar a uno civil; en 
cambio, en méxico se da una apertura progresiva a partir de 
un cambio en las reglas electorales, lo cual hace posible ir 
de un sistema autoritario a una alternancia democrática. Bra
sil inicia su transición democrática con una nueva Constitu
ción; méxico, en cambio, realiza un conjunto de reformas al 
sistema electoral, pero no ha logrado un cambio constitucio
nal amplio, sólo reformas específicas. en argentina también 
hubo un cambio de régimen, de lo militar a lo civil, y median
te una dinámica de pactos y modificaciones a las reglas del 
juego se han conformado ciclos de crisis y elecciones. 

b) las democracias en los tres países, méxico, Brasil y argen
tina, no se han quebrado desde su instauración y no están 
al borde de una ruptura; no obstante, están todavía lejos de 
alcanzar una fortaleza institucional. lo que se observa, en 
unos casos más que en otros, es que la democracia electoral con
vive con dinámicas que la afectan y la limitan, como la fuerte 
desigualdad social que se padece en américa latina; convi
ve también con esquemas de clientelismo y corporativismo; 
convive con amplias zonas dominadas por los poderes fácti
cos y los poderes ilegales del crimen organizado; convive con 
un estado de derecho debilitado por fenómenos de corrup
ción y de impunidad; convive con intereses económicos que 
tienen capturado el espacio público y debilitan la capacidad 
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de regulación del estado. en los casos de méxico y argentina 
puede explorarse la hipótesis de que son países que no han 
logrado superar la fase que los ubicaría como países con 
un sistema político y un modelo de desarrollo más estables, 
con disputas por las reglas del juego; en cambio Brasil parece 
que sí ha logrado convertirse en un país con mayor capacidad 
para construir consensos y mayorías políticas. 

c) los diversos estudios sobre la trayectoria de la democra
cia en américa latina, del paso de las transiciones a la fase 
de consolidación, han apuntado a tres zonas que es necesario 
revisar en los procesos que ha tenido cada uno de los tres 
países: 

1) su dinámica electoral, para ver cómo funciona el régimen 
político de democracias que no se rompen pero que tampo
co se consolidan, sobre todo para entender cómo se forman 
los consensos, las mayorías, los disensos y la representativi
dad. la dinámica electoral logra una de sus pruebas más 
altas cuando se ponen en juego opciones políticas de dife
rente signo ideológico, cuando se disputan diferentes mode
los de políticas públicas;3 

2) además del ámbito electoral es importante ver la demo
cracia como construcción de ciudadanía, prestando atención 
sobre todo a los derechos civiles, sociales y políticos que han 

3 el caso argentino ha tenido movimientos extremos que van del po
pulismo a un neoliberalismo extremo y de regreso; en el caso mexicano 
primero se hizo el ajuste económico en un contexto de sistema autoritario 
y luego se construyeron los instrumentos de alternancia electoral, pero a la 
hora de ponerse a prueba una disputa entre proyectos diferentes el sistema 
se resistió y no pudo darse el paso para tener un gobierno de izquierda, lo 
cual debilitó la institucionalización política del país. en Brasil, con todas las 
resistencias y temores, la izquierda pudo llegar al poder, con lo cual se ha 
“normalizado” la democracia electoral y se ha logrado una fuerte institu
cionalización que hace de Brasil un país que consolida su modelo de desa
rrollo y se vuelve un actor previsible con creciente influencia internacional. 
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tenido en estos tres países una historia muy distinta a la de las 
democracias históricas, 

3) y la democracia considerada un sistema político que sólo 
puede darse mediante la construcción de un Estado que tenga 
los dispositivos, las funciones y el desempeño para garantizar 
derechos y regular el régimen de acumulación. una forma de 
acercamiento al estado es mediante el análisis del presidencialis
mo. en los tres países nos encontramos con rasgos singulares 
que determinan el sistema político, sus relaciones de poder 
y los vínculos entre el poder ejecutivo y el poder legislativo. 

2. estrategIa de desarrollo y sIstema polítIco 

Vamos a revisar algunas referencias sobre la vinculación de 
estrategias de desarrollo con sistemas políticos en los tres 
países para ubicar un punto de partida. una investigación 
que nos sirve de base es la que hicieron Jaime marques
pereira y Bruno théret para comparar méxico y Brasil, que 
parte de un análisis que se inicia en la década de los años 
setenta, cuando empieza el agotamiento del régimen de acu
mulación denominado “industrialización por sustitución de 
importaciones” (IsI) (marquespereira y théret, 2004). este 
ciclo obedece, según los autores, a que la IsI “llegó a su límite 
por quedarse restringida a los bienes de consumo durables 
cuyo mercado se concentraba en las clases medias y altas en 
virtud de una estructura profundamente inequitativa de re
parto del ingreso nacional”(ibid.: 41). 

ante la necesidad de un cambio entraron en juego las di
ferencias de los regímenes políticos, las instituciones y las me
diaciones políticas, que llevaron a resultados distintos en cada 
caso. en argentina el peso de los productos primarios y su ex
portación fueron los motores de largos ciclos de crecimiento 
que retrasaron su industrialización. por eso se considera hoy 
un país “con un marcado deterioro de su tejido industrial por 
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la liberalización comercial acelerada, y con una deficiente in
serción en el mundo globalizado” (Bustos, 2002: 61). 

las opciones políticas que comandaron el desarrollo en 
estos tres países fueron muy diferentes; por ejemplo, en Bra
sil el régimen militar privilegió el crecimiento a “marchas 
forzadas” por el lado de la producción, extendiendo la IsI 

hacia los bienes de capital, sin modificar en nada la reparti
ción de los ingresos. en méxico el prI prefirió, por el contra
rio, elevar la demanda, estableciendo una política de reparto 
más favorable a las clases populares –el desarrollo compar
tido–, sin preocuparse mucho por reordenar la estructura 
productiva (marquespereira y théret, 2004: 42). 

los dos países tuvieron que enfrentar enormes retos y 
desequilibrios económicos, tanto por el lado de la produc
tividad como en la parte del pacto social. Como resultado 
de este proceso se obtuvieron respuestas que combinaron de 
forma diferente las jerarquías económicas y políticas: 

Brasil privilegia la democratización política y el ajuste externo, 
a costa de la liberalización económica y de un ajuste interno, 
mientras que méxico opta por una alternativa política simétrica, 
consistente en procurar el ajuste externo a partir de un ajuste 
interno logrado al movilizar los recursos de un sistema político 
corporativista inalterado. así, el Brasil de la “marcha forzada” 
se convierte en el Brasil de la “hiperinflación rampante”, fruto 
de transformaciones políticas democráticas combinadas con un 
conservadurismo económico, en tanto que méxico, al privilegiar 
la conservación de su sistema político, realiza una bifurcación 
económica con la integración del espacio norteamericano que 
lo hace desplazarse del desarrollo compartido al consenso de 
Washington (marquespereira y théret, 2004: 43). 

en argentina se establece una situación generadora de 
largos periodos de inestabilidad económica y política en los 
últimos 50 años que aún prevalece. por ello se considera que 
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argentina y su dirigencia empresarial, sindical y política, ha re
sistido, tanto en los pocos buenos tiempos como en los muchos 
malos, instrumentar una política de solvencia fiscal y una polí
tica monetaria consistente con ella, y a buscar la mejora de la 
calidad de vida de los habitantes por la vía de la mayor produc
tividad y competitividad en la producción de bienes y servicios 
(Bustos, 2002: 74). 

en cierto sentido, méxico ha venido arrastrando una pro
blemática similar, que ha dado como resultado que el gasto 
público siga siendo dependiente, hasta en un 40%, de la ren

gráfica 1. recaudación 
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fuente: cepal, estadísticas e indicadores económicos, estadísticas de Fi
nanzas públicas: ingresos tributarios, http://websie.eclac.cl/infest/ajax/ 
cepalstat.asp?carpeta=contenidos, consultado el 1 de octubre de 2010. 
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ta petrolera, lo cual ha evitado una reforma fiscal que podría 
sacar al país del sótano de los recursos en el que se encuen
tra el gobierno sistemáticamente infrafinanciado, sobre todo 
ahora que la exportación de crudo ha empezado a declinar 
por un agotamiento de los yacimientos. en la siguiente gráfi
ca podemos ver la recaudación fiscal en los tres países. 

las diferencias también se marcaron en los ajustes neoli
berales que se realizaron en américa latina. no hay un mo
delo único, a pesar de la uniformidad que supuso el “con
senso de Washington” (privatizaciones, reducción del déficit 
público y una apertura a la economía exportadora). en estas 
diferencias se pueden encontrar políticas contrastantes en 
diversos países de américa latina. “en argentina, el proceso 
de implementación del ajuste estructural fue radical, asenta
do en una ortodoxia neoliberal con regresión productiva y 
la desarticulación del modelo intervencionista de posguerra 
alcanzó niveles muy profundos”; en Brasil hubo “un menor 
grado de penetración del ajuste neoclásico por lo cual po
demos referirnos a un modelo de desarrollo con ortodoxia 
macroeconómica antes que a un modelo neoliberal clásico” 
(Boschi y gaitán, 2009: 3637). en el caso mexicano puede 
hablarse de la ortodoxia de las reformas estructurales de 
acuerdo con la política impuesta por los organismos finan
cieros internacionales ante la crisis de la deuda, durante las 
décadas de los años ochenta y noventa, con lo que se abando
nó el régimen de acumulación de IsI y el país entró de lleno a 
lo que se llama el régimen export lead growth (elg).4 

4 la necesidad de combatir la inflación y reducir el déficit fiscal, “am
bos fuertemente desestabilizadores por la crisis de la deuda y el colapso 
del mercado petrolero en 1981 y 1986, llevó a méxico a una política de 
pactos que terminó por asumir como marco de referencia el “consenso 
de Washington” como modelo. la estabilización se consiguió finalmente 
mediante el recorte del gasto público y la aplicación de un programa hete
rodoxo, el pacto de solidaridad económica, un acuerdo entre los sectores 
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el cambio de modelo se acompañó de un paquete de me
didas de política económica que incluyeron un amplio re
corte al sector público, el traspaso al sector privado de un 
paquete de 1 000 empresas, de las 1 155 que tenía este sector 
(morenoBrid, 2009: 66), y se modificaron de forma radical 
las barreras proteccionistas, por lo que méxico pasó en unos 
cuantos años de ser una economía cerrada a otra mayorita
riamente abierta. así que antes de la firma del tratado de 
libre Comercio de américa del norte (tlcan), méxico mo
dificó su sistema de protección comercial. 

el cambio estructural mexicano está más cerca del mo
delo ortodoxo neoliberal, como el ajuste que se hizo en 
argentina durante la década de los años noventa, y menos 
cercano al modelo de ortodoxia macroeconómica de Brasil. 
marquespereira y théret indican que una de las razones de 
estas diferencias es que en Brasil había una “situación inaca
bada del estadonación”, por lo que las élites tenían menor 
capacidad que en méxico de imponer “compromisos insti
tucionalizados en materia de control social”. se trata de dos 
trayectorias distintas que contrastan con lo sucedido en el 
caso argentino, sobre todo por la dimensión de una crisis 
que, a diferencia de méxico y Brasil, afectó enormemente al 
país tanto en lo económico como en lo político. por eso “la 
peculiaridad de argentina ha sido la recurrente inestabili
dad institucional que ha hecho de la aspiración a ser ‘un país 
normal’, una consigna política” (de riz, s.d.). esta búsqueda 
de la normalidad en argentina se agrava ante el panorama 
de crisis recurrentes y ante la situación extrema que se vivió 
en ese país entre 2001 y 2003.5 

empresarial, laboral y gubernamental que comprendió el control concer
tado de la evolución del tipo de cambio, el salario mínimo nominal y los 
precios de algunos bienes” (morenoBrid, 2009: 64). 

5 “las crisis política y económica argentinas pueden, cada una, desdo
blarse en dos. por un lado, la crisis política expresa un déficit de legitimi
dad tanto como una profunda ineficiencia administrativa. por el otro, la 
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Cada uno de los tres países ha sufrido crisis importantes: 
la hiperinflación en Brasil en la década de los años noven
ta, la crisis argentina a fines de los años ochenta y después 
en el 2001, y la crisis mexicana en los primeros años de la 
década de los ochenta y luego la de 1995. estas crisis son 
expresiones de la fragilidad con la que se han ajustado los 
cambios de modelo. pero otra vez hay diferencias en los gra
dos y las magnitudes de cada caso. además, la crisis interna
cional de 20082009 afectó de muy distinta forma a cada uno 
de los países. en menor medida impactó a Brasil, que pudo 
resistir la caída con mucha mayor fortaleza que méxico, uno 
de los países con mayor impacto negativo, sobre todo por su 
dependencia de estados unidos, país de origen de la crisis. 
así también argentina, con la vulnerabilidad que le signifi
ca depender del precio de sus exportaciones agropecuarias 
–commodities–, trata de conseguir recursos fiscales de forma 
extraordinaria, problema que le generó un importante con
flicto al gobierno actual con los agricultores de la soja.6 sin 
embargo, tanto Brasil como argentina han recuperado la 
ruta del crecimiento acelerado después de la crisis; méxico, 
en cambio, con su dependencia de estados unidos, ha teni
do un crecimiento más bajo.7 la vinculación entre las estra

crisis económica implica un grave déficit fiscal junto con serios problemas 
de productividad. la legitimidad es el problema más visible del sistema po
lítico actual, pero es razonable afirmar que ese problema deriva del secular 
mal funcionamiento –subadminstración– del estado” (malamud, 2002: 5). 

6 “el boom agrícola argentino sacó al país de la crisis, coinciden casi 
todos los economistas argentinos. pero desencadenó también una fuerte 
pelea por la distribución de ese excedente. ahora, el gobierno central se 
queda con un 35% del valor de la cosecha, un impuesto que se convierte 
en uno de los principales recursos fiscales. el intento de introducir un 
nuevo sistema impositivo terminó en una feroz batalla política que perdió 
Cristina Fernández de Kirchner” (gallegodíaz, 2010). 

7 de acuerdo con datos del Centro de estudios latinoamericanos (Cel
sa), en el segundo trimestre de 2010 el crecimiento del pIB en argentina 
fue de 11.8%, en Brasil de 8.8% y en méxico de 4.3 por ciento. 
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tegias de desarrollo y la institucionalidad política marca la 
diferencia de las trayectorias que han seguido méxico, Brasil 
y argentina. 

en las comparaciones sobre desarrollo que se establecen 
entre países de américa latina y los tigres asiáticos, y que 
consideran a Corea del sur un caso emblemático, destacan 
primordialmente algunos componentes de sus estrategias, 
en particular el acceso a una educación de calidad, la movi
lidad laboral basada en la capacitación y la intervención del 
estado para apoyar a empresas con capacidad de competir 
en los mercados internacionales (sheahan, 2002: 32). para 
que estas estrategias puedan llevarse a cabo se requieren es
tados con capacidad para poner en práctica estos modelos. 
pero dichas estrategias suponen la formación de ciertos con
sensos políticos sobre los proyectos de país a mediano plazo. 

3. estado y gloBalIzacIón 

los análisis comparativos más recientes entre Brasil y méxi
co, las dos economías más grandes en américa latina, subra
yan lo siguiente: Brasil era el país de un futuro que nunca 
llegaba, mientras que méxico era el país exitoso que había 
logrado su incorporación al club de los países del primer 
mundo, la organización para la Cooperación y el desarrollo 
económico (ocde). “ahora, Brasil es la esperanza y méxico, 
la desazón. la percepción es que mientras Brasil despega, 
méxico está empantanado” (naím, 2009: 6). en cambio ar
gentina, que guarda una distancia importante con méxico y 
Brasil, no sólo por el menor tamaño de su economía sino por 
la inestabilidad estructural que caracteriza su sistema políti
co entre otras cosas, ha tenido una serie de fluctuaciones que 
lo mantienen, como dice liliana de riz, “en la encrucijada”. 

¿Qué factores intervienen para que haya diferentes resul
tados en las estrategias de desarrollo de los países? estas dife
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rencias tienen que ver con el sistema de decisiones políticas 
de un país. al tratar de establecer rasgos en común para con
trastar una democracia débil o un sistema más consolidado 
puede observarse que en nuestros tres países hay algunos ele
mentos que se comparten, como la corrupción, la volatilidad 
electoral, el desencanto electoral, el desafecto ciudadano 
o la debilidad institucional. sin embargo, más que criterios 
para encontrar regularidades o leyes que nos expliquen 
cómo funcionan estas democracias lo que vemos son singula
ridades y algunas tendencias particulares que muestran qué 
ha pasado con estas tres democracias nuevas y diferentes. 

aunque la siguiente cita se refiere al caso argentino, resul
ta de utilidad para los otros dos casos: 

la naciente democracia no contaba en su haber con un sistema 
de partidos consolidado ni con un aparato público que le permi
tiera hacer efectivo el gobierno de la ley y la aplicación eficaz de 
las políticas de gobierno. el estado era un problema a resolver, 
más que un recurso a disposición de las autoridades democráti
cas (novaro, 2001: 5152). 

podemos estar de acuerdo en que si hay algo que distin
gue a argentina de méxico y Brasil es la fortaleza del estado 
de estos dos últimos países respecto al primero. Brasil, a pe
sar de su pasado populista y su periodo de dictadura militar, 
mantuvo un estado con capacidad de conducción social en 
sus distintas fases de populismo, desarrollismo, dictadura mi
litar y régimen burocrático autoritario, hasta el neodesarro
llismo. méxico, de igual forma, pasó de una fase populista 
incluyente a otras de corte desarrollista, hasta llegar al neo
liberalismo desde mediados de los años ochenta. los cam
bios, sin embargo, salvaguardaron un aparato estatal fuerte 
y autoritario, a pesar del deterioro provocado por la crisis 
económica de los años ochenta. así, igual que antes había 
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podido establecer cambios en el modelo económico para de
jar atrás la economía cerrada y protegida, ahora el país pudo 
transitar a la democracia de forma gradual, al impulsar una 
de las mayores y más veloces aperturas, gracias al control es
tatal de los actores políticos.8 sin embargo, en los tres casos 
la construcción de un estado democrático ha sido una tarea 
complicada, como trataremos de ver. 

durante varios años el tema democrático se centró en los 
procesos de transición, en el paso de un régimen a otro, a tra
vés de la instauración de elecciones confiables. este enfoque 
dejó de ser el problema central cuando empezaron a surgir 
los problemas del desarrollo y las repetidas crisis económicas, 
y de nueva cuenta volvió a mirarse el estado como marco insti
tucional de referencia. la evaluación que se hace sobre las di
námicas de la transición constituye un debate que no tiene un 
consenso acabado, sobre todo respecto al inicio y al final de 
estos procesos. lo que puede aceptarse es el tránsito, el paso 
de un gobierno militar a otro civil mediante una elección, 
como en Brasil y argentina; o el caso mexicano, en donde la 
culminación de las alternancias y el cambio del partido en el 
poder (que se inició en las presidencias municipales, los con
gresos locales, siguió en las gubernaturas y llegó al Congreso 
de la unión) llevó a la oposición de derecha a ganarle la presi
dencia de la república al partido que había gobernado desde 
fines de la revolución hasta el final del siglo xx. el resto de las 
hipótesis sobre las transiciones es completamente debatible. 

8 las categorías de populismo, desarrollismo y liberalismo las enten
demos aquí de acuerdo con las definiciones del texto de John sheahan 
“alternative models of capitalism in latin america”, en huber, 2002. los 
dos grandes modelos que propone este trabajo son por una parte el libe
ralismo, que abarca la tradición liberal, el neoliberalismo como la fase de 
menor protección social y la flexibilización de los mercados, y por la otra 
las estrategias más centradas en el estado, desde el desarrollismo indus
trializador o el desarrollismo incluyente hasta el populismo económico, 
frecuentemente clientelista y autoritario. 



      

 
  

 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

Bizberg comppleto.indd   296 6/20/14   11:33 AM

296 alBerto azIz nassIf 

los momentos de la transición fueron diferentes. en ar
gentina, por ejemplo, la democracia se reinauguró con la 
elección de raúl alfonsín como presidente, en 1983; en Brasil 
Collor de mello fue el primer presidente electo de forma di
recta después de la dictadura militar y estuvo en el cargo de 
1990 a 1992. en cambio, el caso mexicano se retrasó hasta el 
año 2000, porque en 1988 hubo un gran fraude electoral que 
llevó a la presidencia a Carlos salinas de gortari y en 1994 
no hubo condiciones equitativas para una alternancia. así, 
mientras Brasil y argentina se anticipan y hacen sus procesos 
de ajuste económico en tiempo democráticos, en méxico la 
mayor parte del cambio de modelo económico se hizo con 
el mismo partido gobernante, todavía bajo un régimen auto
ritario, y la transición política llegó posteriormente. 

lo cierto es que después de la transición electoral, como 
ya hemos señalado, el tema del estado “era un problema a 
resolver” en los tres países. otro de los criterios que se han 
utilizado para saber cómo evolucionó el sistema político des
pués de la fase transicional es el que se refiere a la duración 
del régimen democrático; incluso en algunos esquemas de 
análisis se estableció como criterio de consolidación el hecho 
de haber completado más de un ciclo electoral, o que hubie
ra ciclos de alternancia de diversos partidos en el poder. las 
experiencias en diversos países de américa latina muestran 
que la fase postransición ha sido complicada y muy movida, 
sobre todo porque ha habido casos de gobiernos que no lo
graron terminar los periodos para los que fueron electos.9 

9 “en lo corrido del siglo actual, más del 30% de las democracias lati
noamericanas experimentó crisis políticoinstitucionales agudas que afec
taron sus instituciones centrales (presidencia y legislatura)” (Calderón, 
2008: 123). en este sentido se ubica la crisis argentina de 2001 que llevó al 
presidente de la rúa a dejar el cargo, como lo hicieron Fujimori en perú 
y sánchez de lozada y mesa en Bolivia. unos años atrás, en 1992, sucedió 
en Brasil con Collor de mello, que tuvo que renunciar por acusaciones de 
corrupción. en el caso mexicano la crisis puede estallar, pero la rigidez del 
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otra de las facetas de la debilidad institucional es la que 
se refiere a la percepción de la ciudadanía sobre el desem
peño público de los gobernantes, particularmente en temas 
sensibles como la corrupción, la ética pública, la regulación 
económica o el cumplimiento de la ley. la serie de trabajos 
que realiza latinobarómetro sobre la percepción ciudadana 
de la democracia muestra, de forma empírica, que la salida de 
la fase de transición deja una democracia con características 
de fragilidad institucional y expectativas ciudadanas insatis
fechas. más adelante veremos cómo en estas tres democra
cias esta percepción es diferente. 

en cualquier democracia la operación de la legalidad y su 
grado de eficacia son piezas fundamentales para mirar no 
sólo el grado de cumplimiento de los derechos civiles –un ca
pítulo problemático en américa latina–, sino también para 
entender cómo funcionan las capacidades de regulación de 
lo público, factor central para una economía competitiva. la 
percepción sobre el funcionamiento legal, la ética con la que 
se percibe al sector público y la percepción ciudadana sobre 
el nivel de corrupción son relevantes para ver cómo funciona 
una democracia. 

por ejemplo, si revisamos algunos indicadores de institu
cionalidad de los tres países con datos de 2004, los resultados 
que muestra el cuadro 1 ubican a Brasil en el sitio 4 de 17 
países, después de Chile, uruguay y Costa rica, que son los 
mejor evaluados; a méxico en el lugar 7 y a argentina hasta 
el fondo, en el último lugar del índice legal, pero con mejor 
nivel en el índice de ética. los desniveles de este tipo de me
dición, aunque discutibles, muestran de forma comparativa 
las vinculaciones que se establecen entre la legalidad de un 
estado y su relación directa con el desarrollo económico. 

sistema y la incapacidad para juzgar a las élites gobernantes han impedido 
hasta la fecha que se interrumpa un periodo sexenal. 
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Cuadro 1. indicadores básicos de institucionalización, 2004 

país efectIvIdad judIcIal-legal * étIca en el sector púBlIco ** 

Porcentaje / Rango Porcentaje / Rango 

Brasil 41.5 / 4 35.2 / 4 

méxico 29.8 / 7 23.3 / 7 

argentina 12.3 / 17 21.8 / 9 

fuente: Kaufmann, 2004, en Calderón, 2007: 43. 
* el índice de efectividad judiciallegal es el porcentaje de empresas del 

país que otorgan puntaje satisfactorio a las preguntas sobre independen
cia judicial, calidad del marco legal, protección de la propiedad y efectivi
dad parlamentaria y policial. 

** el índice de ética es el porcentaje de empresas que otorgan puntaje 
satisfactorio a la honestidad de los políticos, favoritismo en las compras del 
sector público, desvío de fondos públicos, frecuencia promedio de sobor
nos en trámites, servicios públicos e impuestos. 

de los 178 países que integran el índice, en los países de 
américa latina Chile y uruguay son los más avanzados y ocu
pan el lugar 25, con un índice de 6.7; los primeros lugares 
corresponden a nueva Zelanda y a dinamarca, con índices 
de 9.4 y 9.3, respectivamente. los tres países que estamos 
comparando tienen una posición diferenciada: primero Bra
sil en la posición 69, casi 30 sitios más abajo está méxico y lue
go viene argentina. la ubicación de los tres es la siguiente: 

Cuadro 2. percepción de la corrupción 2010 

país 
camBIo de posIcIón 

en 2010 respecto a 2009 
índIce 

Brasil  de 75 a 69 3.7 

méxico de 89 a 98 3.1 

argentina de 106 a 105 2.9 

fuente: www.transparency.org, datos de transparencia internacional 
de 2009 y 2010. 

http:www.transparency.org
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en suma, el sistema de decisiones políticas es resultado de 
la situación particular de una democracia, de sus fortalezas 
o debilidades institucionales. en esta parte hemos tratado 
de demostrar que en dos casos, Brasil y méxico, antes de la 
transición democrática el estado era fuerte en sus diferentes 
estrategias de desarrollo, como conductor del proceso polí
tico; el estado argentino, en cambio, era más frágil. tal vez 
los índices que anotamos, donde se observa que los niveles 
pueden obedecer a la condición de tener un sector guber
namental con mayor capacidad de regulación y eficacia, den 
como resultado una mejor evaluación de la ciudadanía. 

para retomar el hilo de la argumentación podemos esta
blecer que el sistema de decisiones, el estado y el modelo 
de desarrollo implementado al momento de las transicio
nes tuvieron similitudes por la hegemonía del pensamiento 
conservador que logró colocar el “consenso de Washington” 
como la política pública dominante. sin embargo, las condi
ciones políticas en cada uno de los tres países hicieron que el 
ajuste neoliberal se procesara de forma diferente. por ejem
plo, hay autores que ponen en sintonía los resultados de las 
políticas de Carlos salinas en méxico, Fernando Collor de 
mello en Brasil y Carlos menem en argentina, lo cuales coin
cidieron en el “recetario de privatizaciones, desregulaciones 
y total apertura económica” (maira, 2009: 157). en el caso 
de argentina el ajuste fue muy radical y estuvo “asentado en 
una ortodoxia neoliberal con regresión productiva y la desar
ticulación del modelo intervencionista de posguerra alcanzó 
niveles muy profundos” (Boschi y gaitán, 2009: 36). en cam
bio en Brasil, una vez superada la fase de Collor, se tuvo “un 
menor grado de penetración del ajuste neoclásico, por lo 
cual podemos referirnos a un modelo de desarrollo con or
todoxia macroeconómica antes que a un modelo neoliberal 
clásico” (Boschi y gaitán, 2009: 37). en el caso mexicano el 
ajuste fue severo, quizá un poco menor al de argentina, pero 
menos moderado que el de Brasil; el estado mexicano sólo 
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se quedó con sectores estratégicos, el petróleo y la electrici
dad, y se privatizó casi todo el resto. 

Cada uno de los tres países tuvo un desarrollo diferente; 
por ejemplo, las severas crisis en argentina (2001) y en mé
xico (1995) fueron mucho más importantes que la de Brasil 
en 1998. pero los proyectos que siguieron a los procesos de 
ajuste estuvieron marcados por sus decisiones políticas y por 
la capacidad de cada país de establecer un proyecto de lar
go plazo. el caso argentino muestra una gran volatilidad en 
sus políticas: pasa de una hiperinflación con alfonsín a un 
ajuste neoliberal agudo con menem y luego regresa a polí
ticas más distributivas en un modelo exitoso de exportación 
de commodities con Kirchner. en méxico se pasó de una eco
nomía protegida y cerrada a una exportadora y abierta en 
unos cuantos años, y desde el cambio se eligió la integración 
con la economía de estados unidos, principal socio comer
cial, a donde va a parar el 86.5% de las exportaciones (puya
na y romero, 2009: 25). la alta dependencia explica en bue
na medida los graves efectos que tuvo la crisis internacional 
de 20082009 sobre la economía mexicana. lo que se quie
re resaltar por lo pronto es que el modelo mexicano, que 
se expresa en el tlcan, no ha modificado su orientación des
de salinas, pasando por Zedillo y luego con los presidentes 
panistas Fox y Calderón. en el caso de Brasil se logró cons
truir un consenso diferente, porque el 

neoliberalismo fue un proyecto tardío y de aplicación parcial, 
[en donde] subsisten expresiones de un estado desarrollista 
fuerte. aunque la elites empresariales se aglutinaron rápida
mente en apoyo del neoliberalismo, la profundización del mo
delo desarrollista había generado sectores críticos de la apertu
ra (Boschi y gaitán, 2009). 

en Brasil los gobiernos de Cardoso y lula siguieron ru
tas similares dentro de los grandes marcos de una política 
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económica en la que el estado ha desempeñando un papel 
central como pivote del desarrollo. 

méxico, Brasil y argentina siguieron estrategias de des
arrollo distintas para lograr ajustes que nos permiten esta
blecer ciertas comparaciones: 

mientras méxico optó por una visión liberal de integración en 
la globalización como estrategia de desarrollo interno, Brasil 
siguió una ruta neodesarrollista, es decir, evitar el desmantela
miento total de las estructuras proteccionistas, fortalecer el mer
cado interno y el aparato estatal como método para la inserción 
competitiva en la globalización. méxico es uno de los países con 
mayor cantidad de tratados de libre comercio, mientras Brasil 
optó por la vía subregional y la cooperación sursur como estra
tegia geopolítica (Vázquez, s.d.). 

en este contexto también puede revisarse lo que ha he
cho argentina, país que ha sufrido quizá la crisis más grave 
en américa latina (Bresser, maravall y przeworski, 1993: 24
24), que puso en marcha un severo ajuste neoliberal (priva
tizaciones y liberalización) desde fines de los años ochenta y 
durante la década siguiente. durante este periodo pasó de 
la crisis de la hiperinflación a la crisis financiera que esta
lló en 2001; luego vino una sorprendente recuperación y un 
alto crecimiento entre 2003 y 2007, y de nueva cuenta lle
gó lo que hoy se ha llamado la “crisis del kirchnerismo”. la 
volatilidad argentina parece que no termina; simplemente 
entra en ciclos recurrentes de crisis y recuperación, por lo 
menos desde su transición democrática en los primeros años 
de la década de los años ochenta. después de la crisis hipe
rinflacionaria, que terminó con la presidencia de alfonsín, 
y con menem y el ajuste neoliberal en la década siguiente, 
se logró restablecer la moneda, controlar la inflación y esta
bilizar la economía, con un plan de convertibilidad que fijó 
la paridad pesodólar. además, el país tuvo un crecimiento 
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importante, y el pIB llegó a 300 000 millones de dólares, para 
una población de 36 millones de habitantes, lo que significó 
un pIB per cápita de 8 300 dólares. así, argentina logró ser 
un país con un ingreso en el nivel medio alto, aunque tres 
años después otra severa crisis hizo que todo se desmoronara 
(Bustos, 2002: 61). 

en la primera década del siglo xxI volvió a gestarse en ar
gentina un ciclo parecido: después de la grave crisis se inició 
la recuperación; sin embargo, parece que han vuelto a incu
barse los ingredientes de una nueva crisis. en estos ciclos se 
ha dado una mezcla importante de alternancia entre gober
nantes radicales y justicialistas que han pactado algunas re
glas del juego, pero no se ha logrado establecer un proyecto 
de país a mediano plazo, que tenga la capacidad de construir 
instituciones que liberen al país del decisionismo guberna
mental en turno y de la enorme dependencia de los precios 
internacionales de los productos agrícolas de exportación. 
así, del ciclo menem se pasó al ciclo Kirchner. las piezas del 
último ciclo argentino pueden entenderse en el siguiente 
análisis que muestra cómo se construyen estos ciclos, que se 
repiten y que parece que no hay forma de romper, porque 
el mismo sistema político y la forma de tomar las decisiones 
sobre el desarrollo no han podido evitar esa inercia de crisis
recuperacióncrisis. 

porque lo cierto es que el kirchnerismo hizo algo más que sacar 
provecho de la etapa “fácil” de recuperación: la llevó al límite, 
generando problemas que con seguridad serán bastante difíciles 
de resolver. Consumió los beneficios combinados de la devalua
ción de 2002 y de una coyuntura extraordinaria, que permitie
ron durante varios años un crecimiento acelerado con recursos 
bastante simples de política pública: emisión, tipo de cambio 
alto, esterilización monetaria vía nuevo endeudamiento a baja 
tasa de interés, aumento del empleo con salarios relativamente 
bajos, uso creciente de la capacidad instalada, aumento del gasto 
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sin mayores controles en subsidios cruzados que le permitieron 
intervenir un número creciente de precios de la economía, y en 
obras públicas tan ineficientes como discrecionalmente asigna
das desde la nación. y por esta vía, ya en forma ostensible desde 
comienzos de 2007, se fueron acumulando tensiones y dificulta
des en prácticamente todos los frentes: la inflación creciente se 
fue volviendo más y más necesaria para descargar difusamente 
las crecientes dificultades que se presentaron para las cuentas 
públicas, pero ella fue volviendo ineficaces las políticas de sub
sidio y esterilización monetaria […] y las demandas cruzadas de 
asalariados, empresarios y gobernadores empezaron a asediar al 
tesoro nacional y a la política de intervención sobre los precios. 
todo combinado preparó un cóctel peligroso, que el gobierno 
nacional, al menos hasta ahora, parece querer desactivar con 
los mismos recursos que ha venido utilizando hasta aquí: más 
inflación, más subsidios cruzados y aumento de los ingresos que 
controla y asigna discrecionalmente (novaro, 2009: 8). 

si revisamos la experiencia mexicana con los mismos pa
rámetros, al vincular la estructura del sistema político con el 
desarrollo encontramos que existe una distancia significativa 
entre el discurso y los deseos de los gobernantes frente a las 
acciones y estrategias de las políticas públicas que se aplicaron. 

el diagnóstico de la crisis mexicana ubicó en el banqui
llo de los acusados de la quiebra y la suspensión de pagos, 
que se declaró en 1982, al proteccionismo, a la intervención 
del estado en la economía y a la política industrial de sus
titución de importaciones. en un breve lapso de tiempo se 
hicieron varias modificaciones: primero se promovió la libe
ralización comercial que llevó al tlcan y se liberalizó la ban
ca, aunque a partir de la crisis de la nacionalización bancaria, 
en 1982, empezó a desandarse ese camino. después, a partir 
de la crisis de 1995, la banca en buena medida pasó a manos 
extranjeras, al tiempo que se quitaron los obstáculos a la in
versión extranjera y desaparecieron del mapa los signos de 
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cualquier política industrial. el ritmo, la velocidad y el perfil 
del ajuste obedecieron, sin duda, al control político de un 
sistema que mostraba signos de apertura pero que todavía 
tenía en sus manos el control de un partido dominante en 
el poder, es decir, de un presidencialismo que manejaba el 
congreso y el poder Judicial. a partir del salinismo se profun
dizó el proyecto que de la madrid había iniciado de forma 
más pausada. 

uno de los principales asesores de salinas, José Córdoba, 
estableció un decálogo (Córdoba, 1991) sobre los cambios 
que el ajuste implicaba: 1) saneamiento de finanzas públi
cas, ajuste del gasto público y recortes; 2) política fiscal, con 
un sistema impositivo eficiente; 3) una política de ingresos 
que cortara las inercias que empujaban la inflación en la 
fijación de precios y salarios; 4) renegociación de la deuda 
externa; 5) liberación financiera; 6) liberación comercial; 
7) simplificación administrativa; 8) privatización de empresas; 
9) promoción de la inversión extranjera, y 10) coherencia 
en la política económica (Cordera y lomelí, s.d). en una 
revisión crítica de los problemas que causó el ajuste salinista 
que, entre otras cosas, condujo al país a la crisis de 1994
1995, se puede citar otro decálogo en los siguientes términos: 
1) los “errores en el proceso de privatización, asociados con 
la mala conducción de la política económica durante el año 
de 1994, provocaron la acumulación de pasivos contingentes 
que hoy representan la principal presión sobre las finanzas 
públicas”; 2) en la política fiscal, ni la base aumentó ni el sis
tema es más eficiente, y se perdió otra vez la oportunidad de 
hacer una reforma; 3) los pactos económicos lograron bajar 
la inflación, pero el reparto de las cargas y los costos fueron 
completamente inequitativos, y se estableció una caída sala
rial enorme que, comparada con las de Brasil y argentina, 
fue mucho más fuerte; 4) sí se logró la renegociación de la 
deuda, pero se volvió a incurrir en el endeudamiento de cor
to plazo, uno de los factores de la crisis que estalló en 1994; 
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5) el sistema financiero fue ineficiente y mostró su vulnerabi
lidad con la crisis; 6) la apertura comercial desarticuló partes 
muy importantes del aparato productivo; se ha criticado, y 
con razón, que la velocidad de la apertura se debió más a 
razones políticas que, propiamente, a una lógica económica; 
7) la supuesta simplificación administrativa no llegó a modifi
car significativamente la forma de operar antes y después del 
ajuste; 8) la privatización no redundó en una mayor eficien
cia, ni en una mayor calificación de la mano de obra, como 
se anunciaba; 9) la inversión extranjera aumentó de forma 
importante, crecieron las exportaciones pero no se logró 
una mayor integración y una transferencia de tecnología, y 
10) “ni la apertura estuvo acompañada de medidas comple
mentarias para proteger y rearticular la planta productiva, 
ni el desmantelamiento institucional fue seguido por una 
ingeniería necesaria para llenar los vacíos que se crearon en 
sectores estratégicos” (Cordera y lomelí, s.d). 

al comparar el caso mexicano con la experiencia de los 
ciclos argentinos encontramos que en méxico se han dado 
fases de estabilidad, pero el crecimiento de la economía ha 
sido bajo, para llegar a lo que se conoce como el “estanca
miento estabilizador” (perrotini, 2010). otra diferencia ha 
sido que los cambios que hubo entre menem y Kirchner no 
han tenido lugar en méxico, en donde se ha seguido el mis
mo modelo. por ejemplo, durante la crisis de 1994 las políti
cas que se llevaron a cabo resultaron contraproducentes: la 
flotación del peso, la privatización del “sistema de pensiones 
como método de ahorro forzoso”, además de la venta del 
resto de las empresas públicas, como puertos y aeropuertos, 
el incremento de impuestos al consumo (Iva) y la devalua
ción del peso (Cordera, 2010: 29). el ciclo de recuperación 
regresó, bajó la inflación, aumentaron las exportaciones, se 
estabilizó la moneda, crecieron las reservas internacionales 
y se redujo la deuda pública, como puntos positivos; sin em
bargo, destacan también los puntos negativos: creció el dé
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ficit en cuenta corriente, la banca pasó a manos extranjeras, 
la desigualdad del ingreso aumentó y la concentración y los 
salarios siguieron a la baja, con lo que se contrajo de forma 
importante el bienestar (Cordera, 2010: 29). 

el caso de Brasil resulta diferente y puede contrastarse con 
méxico y argentina. Con méxico, por la diferencia de una es
trategia que abrió la economía y dejó al país en condiciones 
que propiciaron una alta dependencia de estados unidos y 
mucha vulnerabilidad interna, al lado de la afortunada com
binación que ha logrado Brasil entre un ajuste y el fortaleci
miento de un mercado interno. Con argentina, porque ha 
habido cambios radicales de modelo económico, además de 
ciclos repetidos de inestabilidad que contrastan con un con
senso sobre el país, con estabilidad, que hacen del caso brasi
leño un modelo más previsible y, por supuesto, más exitoso. 

¿Qué factores explican estas diferencias? Como se ha insis
tido en este texto, 

es la política y no la economía la que explica la exitosa reduc
ción de la inflación en el Brasil de la postransición. es la natu
raleza abierta, negociada e incremental de la formulación de 
políticas la que explica la capacidad de las administraciones 
de Franco (19921994) y de Cardoso […] para reducir la infla
ción y al mismo tiempo aumentar el salario real de los brasileños 
pobres (mettenheim, 2001: 164). 

sin duda, hay que añadir al presidente lula, que mantuvo 
la estabilidad económica, contra los temores que había en 
2002 de que no lo hiciera y, al mismo tiempo, logró impor
tantes avances sociales, como lo veremos más adelante. 

la afortunada continuidad del modelo entre Cardoso y 
lula generó resultados positivos para Brasil. en una entrevis
ta se cuestionó al propio ex presidente Cardoso sobre las difi
cultades para construir un modelo de desarrollo equilibrado 
entre estado, mercado y sociedad, y respondió lo siguiente: 
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en el caso de Brasil, lo interesante es que, a diferencia de Chile, 
donde se construyó una política consensuada en la Concerta
ción, las discrepancias entre el psdB (partido de la socialdemo
cracia Brasileña) y el pt (partido del trabajo) no impidieron 
la continuidad del proceso de modernización de la economía, la 
sociedad y el estado. las diferencias tenían que ver más con la 
lucha por el poder que con la ideología (Cardoso en natanson, 
2008: 192). 

en Brasil se habla de un nuevo estado que surge a media
dos de la década de los años noventa y que sustituye al viejo 
estado que comandó getúlio Vargas, quien gobernó entre 
1930 y 1945 y entre 1951 y 1954. este aparato no permitía 
la participación popular con autonomía y tenía una rela
ción con la economía de carácter “autárquicodesarrollista”, 
como lo ha establecido Brasilio sallum.10 

¿por qué pueden estar seguros de que el modelo económico 
en Brasil cuenta con las bases para mantenerse en el me
diano plazo? hay una poderosa razón: la continuidad en las 
políticas macroeconómicas que implementó Cardoso y que 
lula mantuvo (estabilidad de la moneda, inflación contro
lada, tipo de cambio flexible, ajuste fiscal, la autonomía del 

10 “a diferencia del estado varguista, la nueva forma democrática en 
cuanto a sus relaciones con la sociedad es moderadamente liberal desde la 
perspectiva de sus relaciones con la economía. tiene dos pilares centrales: 
por un lado, la Constitución democrática de 1988, que garantizó los dere
chos políticos y sociales; y por otro, el plan real de estabilización lanzado 
en 1994 y el conjunto de reformas liberales que se implementaron duran
te las gestiones de Cardoso, principalmente durante la primera. aunque 
distantes en el tiempo, estos pilares están articulados: la Constitución de 
1988 había fijado las reglas y garantías de la democracia brasileña antes 
del inicio del plan real y de las reformas de Cardoso, pero sin lograr la 
estabilidad económica. más tarde la estabilización de la moneda permitió 
pacificar a la población y contribuyó a reconciliarla con el estado de de
recho, al tiempo que las reformas liberalizadoras lograban dejar atrás las 
agudas controversias sobre el estatismo” (sallum, 2008: 156). 

http:sallum.10
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Banco Central). pueden sumarse en esta ruta políticas cla
ves para fortalecer las instituciones del estado democrático 
y las políticas públicas de estado en materia de educación 
superior, ciencia y tecnología y energía. esta continuidad no 
se vio como un problema, porque se ampliaron de forma 
importante las políticas de bienestar, las cuales propiciaron 
una fuerte movilidad social ascendente. en el imaginario po
lítico el país se veía encarrilado de manera previsible, inde
pendientemente de quién ganara las elecciones de 2010.11 

la disputa electoral se dio entre dos bloques y dos partidos 
que compartían un amplio centro en el espectro político del 
país, por lo cual no planteaba un cambio de modelo, sino 
ajustes dentro de la misma estrategia de desarrollo.12 

en este sentido será importante analizar cómo se ha des
arrollado el bienestar en los tres países, para ver con más 
detalle lo que ha pasado con la democracia en cuanto a la 
fortaleza y debilidad de los derechos sociales. 

4. democracIas defIcItarIas y cIudadanía desafecta 

al debate sobre las democracias en américa latina se puede 
entrar de diversas formas. en este sentido, considero que 
empezar por las diferencias en sus estructuras de funciona
miento e identificar, al mismo tiempo, sus singularidades por 
historia, por diseños institucionales, pero sobre todo por sus 

11 las elecciones en Brasil se definieron por una victoria de la candi
data del gobernante partido del trabajo, dilma rousseff, que respaldada 
por el popular presidente lula obtuvo la victoria en las dos vueltas de la 
competencia. 

12 también hay voces críticas que, a pesar de reconocer los esfuerzos 
por reducir la pobreza y la desigualdad en Brasil, señalan que “tales cam
bios se dan a un ritmo muy distante de lo necesario para establecer una 
sociedad más equitativa, pues el punto de partida es muy desfavorable y las 
medidas políticas todavía muy tímidas” (Fleury, 2007: 269). 

http:desarrollo.12
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resultados y los niveles de apoyo que expresan los ciudada
nos sobre el sistema político, puede ser una vía útil para el 
análisis. además de la parte institucional, se presentará un 
desarrollo de las percepciones de la ciudadanía respecto a su 
valoración democrática. 

los rasgos que comparten las democracias latinoamerica
nas son los siguientes: 

•	 la dificultad para construir el estado de derecho y el es
tado de los derechos, la parte institucional y la cuestión 
social. existe una debilidad institucional que remite a los 
problemas sistémicos de corrupción e impunidad que pro
ducen un déficit importante en las instituciones de repre
sentación política y en el mantenimiento de la legitimidad 
del sistema político. 

•	 ya hemos señalado de qué forma se ha dado la relación 
entre estrategias de desarrollo y sistema de decisiones po
líticas, en donde se han marcado diferencias y ciclos en 
los tres países que hemos analizado en este trabajo. las 
formas de vinculación económica y la inserción en el pro
ceso de globalización han producido límites al desarrollo 
democrático y, al mismo tiempo, han abierto posibilidades 
para manejar esquemas de desarrollo más o menos inclu
yentes. 

•	 la desigualdad y la pobreza en nuestros países son proble
mas que tensan de forma constante la vida social y ponen 
a prueba la capacidad institucional y las políticas públi
cas de los estados. asimismo, hay que agregar el creciente 
problema de la inseguridad, que en algunos países se ha 
agravado por el incremento del narcotráfico.13 

este conjunto de temas nos lleva a señalar algunos de los 
problemas que presentan las democracias en méxico, Brasil 

13 sobre este problema véase el texto de pilar domingo, 2006. 

http:narcotr�fico.13
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y argentina. por ejemplo, existe una valoración ciudadana 
negativa sobre las élites gobernantes y sobre los actores del 
sistema político, principalmente sobre los partidos y los le
gisladores; de este malestar surgen precisamente las tensio
nes de los conflictos de representación. ante esta situación 
nos limitamos a una identificación del problema, dejando de 
lado el análisis de las reglas del juego o de los diseños de ins
titución, y proponemos considerar como crisis de represen
tación esa “inadecuación funcional de los partidos –y como 
consecuencia, de los gobiernos que éstos forman– respecto a 
lo que los ciudadanos esperan o demandan. los ciudadanos 
no se sienten bien representados por los partidos ni bien ser
vidos por los gobiernos” (paramio, 2006: 48). 

en una caracterización de rasgos comunes que se compar
te en américa latina, y que se aplica al sistema político, se 
pueden destacar los siguientes: 

1) la profunda desigualdad, fragmentación y polarización de las 
sociedades, 2) la naturaleza clientelar del sistema político –al 
margen de su carácter autoritario o democrático–, 3) la natu
raleza patrimonial de las administraciones públicas, 4) el fuerte 
corporativismo y escasa responsabilización de las “islas” burocrá
ticas existentes en algunos países, 5) un legalismo y formalismo 
asfixiantes para quien tiene que someterse a ellos combinados 
con una posibilidad de huida arbitraria de los mismos para todo 
el que tiene poder suficiente (prats, 2006: 91). 

esta perspectiva muestra todos los males que pueden afli
gir a las democracias latinoamericanas, pero lo importante 
no es la atribución problemática sino la explicación de lo 
que sucede con estos fenómenos en los tres países que esta
mos comparando. en ese sentido, existen diversos mecanis
mos de acercamiento entre los cuales vamos a establecer tres 
perspectivas: la representación, el tipo de estado y el tipo de 
régimen. 
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por ejemplo, en un texto reciente ilán Bizberg hace una 
caracterización de las formas democráticas con base en tres 
criterios: el grado de institucionalización del sistema de par
tidos políticos, el grado de representatividad del régimen po
lítico y el nivel de organización de la sociedad civil. Con estos 
parámetros se obtienen resultados sobre cuál es la caracterís
tica más relevante de cada democracia; por ejemplo, en el 
caso de Brasil la institucionalidad y la representatividad son 
medias, en cambio la organización de la sociedad civil y su ni
vel de representatividad son altos, por lo cual su característica 
es el rasgo de lo clientelar con una tendencia participativa. en cam
bio, en Argentina el grado de institucionalidad es bajo y la 
organización es media; su rasgo principal es ser una democracia 
más de corte movimientista con una tendencia “delegativa”, como 
hemos visto en los distintos ciclos que han caracterizado su 
accidentado aterrizaje democrático. en el caso mexicano la 
institucionalidad es alta, pero la representación es mediana 
y la sociedad en su organización y representación tienen un 
nivel bajo, por lo que su característica más relevante es ser 
corporativista y clientelar con una tendencia hacia la partidocracia 
(Bizberg, 2010). 

otros trabajos establecen algunos criterios para ver cómo 
han sido los procesos políticos después de las transiciones 
democráticas y cómo se ha construido el estado en el que se 
desarrolla un sistema democrático. entre los criterios que 
vinculan estado y democracia tenemos la “delimitación terri
torial de la ciudadanía electoral”; el “sistema legal que sancio
na las libertades” y la “estructura burocrática que le da conti
nuidad y certidumbre a los procesos políticos” (o’donnell, 
2008: 5). territorio y ciudadanía, aplicación de la legalidad 
y regulación de la burocracia son la base estatal sobre la 
que se desarrolla la representación y los consensos sobre el 
desarrollo nacional. estos elementos pueden examinarse de 
distintas maneras para ver su nivel de legitimidad política y 
de apoyo de un sistema democrático: a través del sistema de 
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partidos, las reglas del juego y la representación política, o 
también mediante el análisis de la relación entre poderes, la 
dinámica entre presidentes y congresos, la construcción de 
consensos, mayorías, gobiernos divididos. 

otros estudios, como el trabajo de daniel Chasquetti, cen
tran el debate en lo que ha producido en los últimos años 
una corriente importante de la ciencia política contemporá
nea. la base está en la caracterización del tipo de régimen 
y la combinación que se da entre el tipo de sistema político, 
como régimen presidencial o parlamentario, los partidos y 
el tipo de coalición de gobierno o legislativa que se forma. 
el debate se abre con las aportaciones de linz, que privi
legió las ventajas del parlamentarismo, que domina en los 
países europeos, sobre el régimen presidencial que domi
na en américa latina (características como la rigidez en el 
mandato, el estilo plebiscitario, la lógica de sumacero en 
el ganador). luego las críticas del estudio de shugart y Carey, 
que relativizaba las tesis de linz y aportaba otras tesis como 
la previsibilidad, la rendición de cuentas o el equilibrio de 
pesos y contrapesos entre poderes. posteriormente llegó el 
estudio de mainwaring (1995), con la tesis de que la mezcla 
o la suma de un sistema presidencial, más un multipartidis
mo y las dificultades de formar una coalición de gobierno, 
dan como resultado una “difícil combinación” para la go
bernabilidad democrática en américa latina. un estudio de 
Chasquetti mostró que la dificultad más relevante es cuando 
esta combinación, el sistema multipartidista, no genera una 
coalición de gobierno estable y eficaz; entonces la posibili
dad de gobernar se complica de forma importante y se pue
de llegar fácilmente a la parálisis legislativa o a la polariza
ción entre oposición y gobierno (Chasquetti, 2001: 319322). 

al establecer las series de elecciones presidenciales tene
mos que argentina hace su transición en 1983 y luego vie
nen los comicios en 1989, 1995, 1999, 2003 y 2007; según el 
estudio se inicia con un sistema bipartidista y se pasa a un 
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multipartidismo moderado, el cual se considera de tres par
tidos; en cambio se considera que Brasil, que inicia la serie 
de elecciones democráticas en 1989 y sigue en 1994, 1998, 
2002 y 2006, tiene un multipartidismo extremo, en donde 
hay más de cinco partidos; en méxico son una serie menor, 
2000 y 2006, como elecciones democráticas, la primera sin 
conflicto, la segunda altamente conflictiva. desde 1988 hay 
en méxico un sistema de tres fuerzas partidistas, un sistema 
pluralista moderado. 

la coalición de gobierno, incluso cuando es mayoritaria, 
no necesariamente garantiza la estabilidad de un gobierno; 
por ejemplo, en argentina menem gobernó dos periodos 
con un partido mayoritario y de la rúa tuvo coalición mayo
ritaria, pero la crisis económica lo llevó a renunciar en 2001. 
en Brasil Cardoso, en sus dos periodos, al igual que lula, 
tuvo una coalición mayoritaria a pesar de un multipartidismo 
considerado extremo. en el caso de méxico se establece un 
gobierno dividido a partir de 1977. Con la alternancia presi
dencial del año 2000 surge un ciclo que se divide en dos fa
ses: gobierno dividido en la sucesión presidencial y gobierno 
minoritario, tres años después, en las elecciones intermedias. 

la llamada “combinación difícil”, el presidencialismo mul
tipartidista, puede generar problemas para la gobernabilidad, 
entre los cuales aparecen tres: “estimula el conflicto entre 
ramas del gobierno, genera condiciones para la polarización 
del sistema, y dificulta la conformación de coaliciones de go
bierno estables” (Chasquetti, 2001: 326). Cuando se revisa la 
evidencia empírica puede observarse que existe la posibili
dad de establecer una tendencia: los gobiernos minoritarios 
en sistemas de un multipartidismo extremo tienen proble
mas centrales de estabilidad, y con frecuencia los presiden
tes no llegan a concluir sus periodos de gobierno (Collor 
en Brasil, Bucaram y mahuad en ecuador, Fujimori en perú, 
siles suazo en Bolivia) (Chasquetti, 2001). 

otros referentes tienen que ver con el tipo de reglas electo



      

 

 
 

 

 
 
 
 
 

 
 

Bizberg comppleto.indd   314 6/20/14   11:33 AM

314 alBerto azIz nassIf 

rales, con formas de representación (mayoritaria, proporcio
nal o mixta); con el tipo de listas (abiertas, cerradas); con la 
disciplina partidista. hay otras fórmulas, como la reelección 
de legisladores y del mismo presidente de la república, meca
nismo que se ha ido ampliando; en unos casos se encuentra 
limitado al estilo estadounidense de hasta dos periodos de 
cuatro años, que suele ser un esquema de moderación, y en 
otros a uno en el que se han forzado las reglas para hacer de 
la reelección presidencial un mecanismo permanente, como 
ha sido el caso de Venezuela; también está la segunda vuelta 
para las elecciones presidenciales, la cual es una figura que 
tiene diferentes reglamentaciones y porcentajes para llevar
se a cabo. tanto la reelección como la segunda vuelta son 
procedimientos que forman parte del régimen político en 
Brasil y argentina, no así en méxico, donde ninguno de los 
dos existe. 

los estudiosos electorales que han elaborado investigacio
nes comparativas han llegado a la conclusión de que el “me
jor sistema” electoral no existe (Zovatto, 2006), que todo de
pende de las condiciones. no obstante, hay ciertas tendencias 
que pueden destacarse, por ejemplo, cuando hay listas abier
tas la disciplina partidista en los congresos se dificulta y las 
migraciones de partido pueden acentuarse; por otro lado, la 
tendencia de un multipartidismo extremo dificulta la gober
nabilidad y complica la construcción de coaliciones estables. 
en este sentido, pueden establecerse también ciertos crite
rios para examinar el vínculo que se crea entre una repre
sentación política y el nivel de calidad democrática mediante 
un análisis de las dinámicas electorales. no es lo mismo una 
competencia plagada de spots mediáticos, con altos costos y 
largas campañas, que una competencia con campañas más 
cortas, más económicas y centradas en el debate. podemos 
comparar las campañas en méxico, que tienen una gran ex
posición mediática, poco debate y mucho espacios para el 
clientelismo, con las campañas en europa, por ejemplo la 
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que tuvo lugar en inglaterra en 2010, que fue corta, centrada 
en los debates televisivos de los candidatos y muy económica. 
esta relatividad de las reglas, o mejor dicho, de las reglas en
tendidas en un contexto, es otra de las precauciones metodo
lógicas de cualquier comparación. no puede dejarse de lado 
que en Brasil existen avances importantes en la estabilidad 
que genera el árbitro electoral o el hecho mismo de contar 
con la tecnología del voto electrónico, que abarata, agiliza y 
da certeza a la elección. 

respecto a la percepción ciudadana los tres países han 
tenido experiencias diferentes sobre la democracia. si to
mamos como ejemplo una de las mediciones que se hacen 
anualmente, como la del latinobarómetro, nos encontra
mos con un marcado contraste en dos tipos de evaluación 
ciudadana: por una parte, están cercanos méxico y argenti
na en los bajos niveles de satisfacción y apoyo a la democra
cia, y por la otra, aparece Brasil con apoyos y expectativas 
significativamente más altos. 

hay un supuesto que puede respaldarse en esta encuesta 
levantada en 2009 y 2010: la ciudadanía está más en sinto
nía con una democracia que ha producido bienes públicos y 
condiciones de bienestar que con un sistema político que no 
le representa mejores condiciones de vida. 

así, cuando se evalúa en 2010 si la democracia es prefe
rible a otra forma de gobierno el promedio de los países de 
américa latina que están de acuerdo con esta aseveración es 
de 62%; argentina está por encima con un 66%, Brasil está 
un poco por debajo del promedio con 54% y méxico apenas 
llega al 49% (gráfica 2). otro señalamiento similar es que la 
democracia puede tener problemas pero es el mejor sistema 
de gobierno, y el promedio general sube a 77%, Brasil llega 
al 81%, argentina está por arriba del promedio general con 
83% y méxico está 10 puntos porcentuales por debajo del 
promedio con 67% (gráfica 3). 
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Con las preferencias también se miden los grados de satis
facción, que en general son mucho más bajos. para el 2009 
los datos señalan lo siguiente: las cifras de una satisfacción 
alta tienen un promedio general de 44%, Brasil está por arri
ba con 47% mientras que argentina baja a 36% y méxico a 
28%; muy poca satisfacción expresa malestar y descontento. 
una vinculación directa es la apreciación sobre el gobierno; 
en este caso se pide una evaluación de si se gobierna para 
el bien de todo el pueblo, y de nuevo aparece el contraste: 
Brasil llega a 42%, cuando el promedio general es de 33%; 
en cambio méxico llega a 21% y argentina sólo a 7%, quizás 
debido al realismo de los argentinos, o a sus últimas expe
riencias con el conflicto agrario. para evaluar otro asunto 

gráfica 2. apoyos a la democracia 
totales por país 2010 

explícito por el régimen. la democracia es preferible 
a cualquier otra forma de gobierno (2010) 
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gráfica 3. por descarteimplícito 

la democracia puede tener problemas, 
pero es el mejor sistema de gobierno (2010) 
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gubernamental se pregunta sobre la corrupción: si ha habi
do algún acto de corrupción en los últimos 12 meses del que 
se haya enterado el entrevistado o algún pariente suyo, y el 
promedio general que responde afirmativamente es de 13%, 
igual que argentina, y méxico sube a 17%; en cambio, Brasil 
se va hasta un 34%. en la aprobación del gobierno se tiene 
que tomar en cuenta en qué momento del ciclo de los presi
dentes se hace la encuesta; así, para 2010, mientras el prome
dio general es de 56%, Brasil (lula) llega a 86%, en cambio 
argentina (Cristina Fernández) sólo obtiene el 40% de apro
bación y méxico (Felipe Calderón) un 59% (gráfica 4). 

en la encuesta de 2009 otro indicador es el valor del voto, 
que mide si se considera que la forma de votar puede hacer 
diferentes las cosas en el futuro; en promedio alcanza un 67% 
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gráfica 4. aprobación de gobierno
 
total américa latina 20022010. totales por país 2010
 

p. ¿usted aprueba o no aprueba la gestión del gobierno 

que encabeza el presidente (nombre)? aquí sólo “aprueba”.
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de aprobación, Brasil llega a 75%, ligeramente por debajo del 
promedio está argentina con un 64% y méxico baja hasta el 
56% (gráfica 5). es posible que estos datos nos hablen de dos 
cosas: primero de la percepción sobre la representación polí
tica y segundo de la posibilidad de una alternancia sin veto, ya 
sea hacia la derecha o hacia la izquierda. en méxico la expe
riencia conflictiva del 2006 pudo haber pesado en las respues
tas, ya que según otras mediciones un 40% de la población 
consideró que hubo fraude en esa sucesión presidencial. esta 
razón se refuerza con la pregunta del latinobarómetro sobre 
si las elecciones son limpias, y el promedio que considera que 
sí lo son está en 45%, Brasil está en el promedio, argentina 
baja 10 puntos a 35% y méxico baja hasta 23% (gráfica 6). 
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gráfica 5. la eficacia del voto
 
total américa latina 19952009. totales por país 2009
 

p. algunas personas dicen que la manera como uno vota puede 

hacer que las cosas sean diferentes en el futuro. otros dicen que 


independientemente de cómo vote, no hará que las cosas sean mejores 

en el futuro. ¿Cuál frase está más cercana a su manera de pensar? 

aquí sólo “la manera como uno vota puede hacer que las cosas 


sean diferentes en el futuro”.
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una función práctica que puede atribuírsele a la democra
cia es constatar si un gobierno de este signo está mejor pre
parado para enfrentar la crisis económica. en el contexto de 
la crisis de 20082009 la experiencia de resistir de mejor for
ma la crisis y de enfrentarla con mejores instrumentos puede 
verse en las respuestas: mientras que el promedio general en 
2009 fue de 54%, méxico y argentina estuvieron iguales con 
10 puntos menos, es decir 44%; en cambio Brasil se fue hasta 
62%, ocho puntos por encima del promedio (gráfica 7). 

una de esas preguntas difíciles de responder que pueden 
significar el arraigo de una democracia es “si tuviera que ele
gir entre democracia y desarrollo económico sin democra
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gráfica 6. elecciones limpias o fraudulentas
 
total américa latina 19952009. totales por país 2009
 

p. ¿Cree ud. en términos generales que las elecciones en este país 

son limpias o son fraudulentas? aquí sólo “las elecciones 


en este país son limpias”.
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gráfica 7. gobiernos democráticos están más preparados 

para enfrentar crisis económicas
 

totales por país 2009
 

p. ¿está ud. muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o 
muy en desacuerdo con las siguientes afirmaciones? “los gobiernos de

mocráticos están mejor preparados para enfrentar una crisis económica”. 
aquí sólo “muy de acuerdo” más “de acuerdo”. 
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cia, ¿qué es más importante?”. la respuesta y los porcentajes 
apuntan a la preferencia de la democracia. estos datos pue
den expresar las historias de transición de cada país. Quizá, 
y es sólo una especulación, el hecho de haber llegado a la 
democracia después de una dictadura militar lleva a valorarla 
de forma más central, como son los casos de argentina (47%) 
y Brasil (53%); el promedio es de 44%. en cambio, en el caso 
mexicano (30%), que viene de un autoritarismo relativamen
te blando, puede ser que no se valoren tanto las ventajas de
mocráticas como en los casos de américa del sur (gráfica 8). 

otra percepción contrastante es la respuesta a la pregunta 
en la encuesta de 2009 de si en una democracia el sistema 
económico funciona bien: el promedio general que respon
de afirmativamente es alto, un 62%; en cambio, los casos son 
diferentes: Brasil está por encima del promedio con 69%, 
por debajo del promedio está méxico con 51% y después 
argentina en un nivel más bajo, con 41% (gráfica 9). 

gráfica 8. democracia versus desarrollo económico 
total américa latina 20012009. totales por país 2009 

p. si ud. tuviera que elegir entre la democracia y el desarrollo 
económico “sin democracia” ¿qué diría ud. que es más importante? 

aquí sólo “democracia es lo más importante”. 
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gráfica 9. en una democracia, en general, 

el sistema económico funciona bien
 

total américa latina 20032009. totales por país 2009
 

p. ¿está ud. muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o muy en 

desacuerdo con las siguientes afirmaciones? “en una democracia 


en general el sistema económico funciona bien”. aquí sólo 

“muy de acuerdo” más “de acuerdo”.
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la percepción sobre la situación económica también es 
contrastante. ante la pregunta “¿Considera mala la situación 
económica?” en 2010 hay un promedio general de 35% que 
responde en este sentido, en Brasil sólo 14%, en cambio en 
argentina 36% y en méxico 49% (gráfica 10). si correlaciona
mos este dato con la caída del pIB en 2009 vemos que méxico 
fue el país que más bajó su producto en américa latina, lo 
cual puede explicar que un poco más de 6 personas de cada 
10 tengan una mala evaluación de la economía. de igual for
ma, la proyección de la situación económica personal a futu
ro va en sintonía con la evaluación general, porque mientras 
que el promedio que considera que en los próximos meses 
será mucho mejor es de 44%, en Brasil sube a 70% (en este 
país el crecimiento bajó muy poco); en cambio, en méxico es 
de 42% y en argentina de 39% (gráfica 11). por eso cuando 
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gráfica 10. situación económica del país
 
total américa latina 19962010. totales por país 2010
 

p. ¿Cómo calificaría en general la situación económica actual 
del país? ¿diría ud. que es muy buena, Buena, regular, mala, muy mala? 

aquí sólo “muy mala” más “mala”. 
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se pregunta si el país está “progresando” el promedio es de 
36%, pero Brasil va casi al doble con 66%, en cambio méxi
co y argentina están casi igual, 14% y 13% respectivamente. 
estos países, según la percepción de la ciudadanía, no están 
progresando. en cuanto a la satisfacción con respecto a la 
economía para 2009 aparecen los siguientes porcentajes: los 
que están muy satisfechos son un promedio general de 29%; 
en cambio, Brasil otra vez sube hasta 38%, méxico está en 
15% y argentina sólo llega al 8 por ciento. 

otro indicador interesante mide la evaluación ciudadana 
sobre las políticas de ajuste, sobre todo en materia de pri
vatización de empresas. Cuando en la encuesta de 2010 se 
pregunta si ha sido benéfica la privatización de empresas, el 
resultado es curioso, porque Brasil, que fue el país que más 
moderó la privatización, es el que mejor evalúa esta transfe
rencia con 51%; en cambio en argentina, donde se abusó 
de la privatización en la década de los años noventa, sólo 
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gráfica 11. situación económica del país futura y personal 
total américa latina 20012010 

p. y en los próximos doce meses, ¿cree que su situación económica 

y la de su familia será mucho mejor, un poco mejor, igual, 


un poco peor o mucho peor que la que tiene hoy? aquí sólo 

“mucho mejor” más “un poco mejor”.
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un 30% la considera positiva. Con Kirchner el estado volvió 
a recuperar varias empresas, como la línea aérea nacional. 
en méxico, salvo algunas empresas públicas como pemex, la 
electricidad y algunas otras, lo demás se ha privatizado y sólo 
un 41% la considera (gráfica 12). 

en suma, los datos del ejercicio que hicimos con los datos 
del latinobarómetro 2009 y 2010 permiten establecer que 
las percepciones, apreciaciones y expectativas de la ciudada
nía sobre la democracia, la economía y el gobierno guardan 
un vínculo bastante estrecho con el tipo de democracia y de 
sistema político en cuestión. por un lado, hay una relación 
con la eficiencia para producir políticas públicas en donde 
el bienestar tiene una expresión tangible para la ciudadanía. 
por otro, la satisfacción democrática puede estar en relación 
directa con el tipo de consenso que construye un presiden
cialismo con coaliciones de gobierno como Brasil, pero tam
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gráfica 12. las privatizaciones han sido benéficas para el país 
total américa latina 19982010. totales por país 2010 

p. ¿está ud. muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o 

muy en desacuerdo con cada una de las frases que le voy a leer? 


¿las privatizaciones de empresas estatales han sido beneficiosas para el 

país? aquí “muy de acuerdo” más “de acuerdo”.
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bién con las dificultades que presenta un presidencialismo 
con gobiernos divididos como en méxico o con un presiden
cialismo que gobierna con decretos de necesidad y urgencia, 
como en argentina. 

5. presIdencIalIsmos contrastantes 

una de las piezas centrales del funcionamiento institucio
nal de una democracia tiene que ver con la estructura de 
poder que se concentra en el presidencialismo. después 
de analizar algunas de las posibilidades de funcionamiento 
que se dan entre la presidencia, los partidos y las coalicio
nes de gobierno podemos establecer algunas de las carac
terísticas que pueden destacarse en méxico, Brasil y argen
tina. podemos comparar los últimos gobiernos y sus rasgos 
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para establecer las capacidades y limitaciones que impactan 
el desarrollo. 

Con la alternancia en el poder presidencial en el año 2000 
méxico entró a una fase de gobiernos divididos, en donde 
la coalición gobernante no ha sido estable y, mucho menos, 
eficiente. así, tanto Fox como Calderón se han enfrentado 
a un ciclo que se repite: ganan las elecciones presidenciales, 
en 2000 y 2006, y forman una coalición de gobierno dividido; 
tres años más tarde, en las elecciones intermedias, pierden 
una parte importante de los votos y los escaños y se quedan 
con una coalición minoritaria de gobierno. en Brasil en el 
2002 llega a la presidencia lula, después de tres intentos fa
llidos. la debilidad de los partidos y el peso de la presidencia 
han generado que el sistema político sea un presidencialis
mo de coalición, en donde, según autores como Figueiredo 
y limongi, se dan ciertas dinámicas similares a las de un sis
tema parlamentario. en argentina la salida de la crisis y el 
inicio de otro ciclo político marcaron en 2003 la presidencia 
de Kirchner como un gobierno decisionista, que funciona 
con una amplia coalición política de respaldo en el congre
so y con una destacada concentración de poderes. en suma, 
consensos y diferencias sobre el modelo de desarrollo y re
glas para formar mayorías y coaliciones de gobierno estables 
o tener gobiernos divididos y minoritarios son los supuestos 
sobre los que pueden revisarse los tipos de presidencialismo 
en méxico, Brasil y argentina. 

Veamos cada caso para poder comparar el tipo de presi
dencialismo y el perfil de las relaciones entre presidencia y 
congreso. además de las dinámicas políticas específicas, los 
titulares del poder ejecutivo cuentan con instrumentos para 
establecer su relación con el poder legislativo y, como ve
remos más adelante, existen casos con mayores facultades 
y capacidades que otros, como puede verse en el siguiente 
cuadro: 
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Cuadro 3. poderes de los presidentes en méxico, 
Brasil y argentina 

trámIte 
poder de 

legIslatIvo poderes reconduccIón 
InIcIatIva 

preferente de decreto presupuestal 
exclusIva 

(urgencIa) 

méxico sí (sólo para 
no no no 

presupuesto) 

Brasil sí sí sí sí 

argentina no no sí sí 

fuente: Casar, 2010: 145. 

México, presidencialismo de minoría 

en méxico la época de los gobiernos divididos comenzó en 
1997, cuando en las elecciones intermedias el partido gober
nante, el prI, perdió la mayoría en la cámara de diputados, a 
pesar de que la conservó en la cámara de senadores. en las 
elecciones de 1988, cuando por primera vez el prI baja al 50% 
de la votación, se establece en la cámara de diputados una 
cercanía numérica de 260 diputados del partido gobernante 
y 240 de toda la oposición. este antecedente no representó 
un reto muy importante porque de forma rápida el gobier
no de salinas de gortari estableció una alianza con el pan, 
de manera que se constituyeron dos bloques para la amplia 
agenda de reformas que se hicieron en ese momento.14 tres 

14 el libro de martha anaya 1988: el año que calló el sistema presenta testi
monios y entrevistas de los actores que dan cuenta de la alianza que se es
tableció en 1988 entre salinas de gortari, recién llegado a la presidencia, 
después de haber pasado por una elección considerada fraudulenta, y el 
pan. Véase anaya, 2008. 

http:momento.14
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años después, en las elecciones intermedias, el prI recuperó 
una buena cantidad de votos y escaños y regresó a la mayoría 
que había perdido de forma temporal, pues pasó de 260, el 
52% de los escaños, a 319, el 63.8% (aziz nassif, 1992: 230). 

el proceso de 1997 no llegó de forma espontánea, sino de 
la mano de la competencia electoral que ya existía en el país 
y del cambio de reglas que fortaleció la competencia y el 
pluralismo. podemos ubicar el inicio de los gobiernos dividi
dos en el contexto de una importante reforma electoral que 
estableció las bases de un sistema competitivo y confiable 
para dejar atrás el conflicto electoral. la reforma significó 
la autonomía de los organismos electorales y un sistema de 
competencia que otorgó a los partidos políticos un financia
miento predominantemente público y acceso a los medios 
de comunicación masivos. sobre estas bases se llegó a la su
cesión presidencial del año 2000 y a la alternancia después 
de 71 años de gobierno de un partido político. 

a pesar de que la alternancia del año 2000 tuvo un im
portante contenido simbólico, no podemos soslayar el hecho 
de que Fox, como parte de sus estrategias de campaña para 
asegurarse el triunfo en las urnas, hizo promesas y ofertas de 
cambio al por mayor y con todos los grupos posibles, prome
sas y ofertas que no pudo cumplir. así, el primer gobierno de 
la alternancia resultó ser el de las falsas promesas de transfor
mación. más allá de la discusión sobre el carácter ideológico 
de tipo conservador de un partido como acción nacional, 
ubicado en el espectro como de centroderecha, lo cierto es 
que hubo una importante línea de continuidad en el mode
lo de desarrollo económico. Fox estaba convencido de que 
eran positivas las reformas neoliberales que ya se habían ini
ciado con los gobiernos priístas de salinas y Zedillo de acuer
do con el “consenso de Washington”, pero era importante 
cerrar el ciclo: faltaban las reformas estructurales en materia 
fiscal, laboral, de telecomunicaciones, etcétera. 

la alternancia presidencial del año 2000 en méxico puede 
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equipararse con las elecciones que llevaron a la transición 
democrática a países como Brasil y argentina en la década 
de los años ochenta. en este caso hay que destacar que no se 
trató de un tránsito militarcivil, sino de un cambio de parti
do, de un dilema entre más de lo mismo o un cambio –que 
en el imaginario pudo representar el mismo proyecto eco
nómico–, con el mismo sistema de intereses corporativos y 
los mismos grupos de poder, con lo cual la oferta era más 
prI, más de lo mismo, es decir, corrupción, postergación de 
cambios y reproducción de viejos intereses. 

la otra parte de la ecuación estaba compuesta por un ima
ginario de cambio hacia la derecha panista, porque la oposi
ción de izquierda en el año 2000 estuvo en la competencia, 
pero sus posibilidades de ganar fueron muy escasas. Fox, un 
líder carismático de origen empresarial que había sido go
bernador de guanajuato, prácticamente tomó al partido, es 
decir, no hubo ningún otro candidato del pan que le hiciera 
una competencia real. la campaña foxista se construyó muy 
pronto; de hecho, tres años antes de la contienda ya estaba 
lanzada. de la misma forma, el imaginario que se elaboró 
mediáticamente alrededor de Fox mostró un gran encanta
miento por el “cambio”, palabra que articulaba no sólo la 
imagen sino también una nutrida y compleja oferta de pro
puestas –muchas, hay que señalarlo– de tipo progresista en 
lo social y en lo laboral. Con Fox se vislumbraba una atractiva 
propuesta de democracia y alternancia y un proyecto eco
nómico, social y político que podría tener algunas modifica
ciones, tal vez pequeñas, pero ampliamente deseables y muy 
relevantes para el país. 

el gran entusiasmo con el que llegó Fox al poder, en un 
contexto de estabilidad económica y después de una alternan
cia completamente pacífica e institucionalizada, fue terreno 
fértil para que las expectativas de cambio crecieran. pero 
poco a poco la realidad se encargó de poner en su sitio las 
posibilidades de ese cambio. los votos que obtuvo Fox sólo 
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alcanzaron para un gobierno dividido, minoritario en la se
gunda parte del sexenio, lo cual representó una serie de li
mitaciones para una coalición gobernante de minoría, ines
table y poco hábil para construir consensos más amplios. por 
su parte, el prI, un partido derrotado en las elecciones y que 
tuvo que reinventarse como oposición, pronto dejó más o 
menos claro que su nuevo objetivo era recomponerse para 
regresar a la presidencia en el 2006, lo cual implicaba que no 
establecería una política de colaboración con el gobierno pa
nista. la izquierda, por otro lado, pronto estableció también 
su distancia con el panismo y aquella convivencia civilizada 
que se dio al inicio entre el presidente de la república y el 
jefe de gobierno de la capital (lópez obrador del prd), dos 
posiciones que se habían ganado de forma democrática, se 
fue transformado en una abierta confrontación que llegó in
cluso al desafuero del jefe de gobierno (el año anterior a la 
sucesión presidencial), situación operada por el presidente, 
lo cual marcó negativamente la historia de la siguiente fase 
de la transición mexicana. 

a pesar del gobierno dividido –e incluso a pesar de la vo
luntad de ciertos actores–, la alternancia sí propició una serie 
de cambios que necesariamente resultaron, por ejemplo, en 
una mayor independencia de los poderes. el Congreso de la 
unión se volvió una pieza central de las decisiones y una caja 
de resonancia del debate político nacional. sin embargo, un 
gobierno dividido y con coaliciones inestables o no mayori
tarias tiene sus costos, que se traducen en la lentitud de las 
reformas e incluso en la parálisis de ciertos temas polémicos; 
pero además sus escasos resultados, la falta de acuerdos y el 
alto nivel de exposición de posturas confrontadas o polariza
das generan una percepción negativa en la ciudadanía. esta 
situación hace que nos planteemos una pregunta que no es 
fácil de responder: ¿el problema es de diseño institucional o 
de incapacidad política? lo cierto es que los ciudadanos no 
han querido darle a un partido los votos necesarios para que 
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tenga mayoría por sí solo y, al mismo tiempo, los legisladores 
no han podido cambiar las reglas del juego para tener meca
nismos institucionales que lleven a construir coaliciones de 
gobierno mayoritarias, estables y eficaces, como sucede en el 
caso de Brasil. 

si miramos las cifras de los cambios con los gobiernos divi
didos que se inician en 1997 se puede observar que los núme
ros no cambian de forma importante. esta es la visión cuanti
tativa: 

Cuadro 4. producción legislativa 

en la cámara de diputados, 19912003
 

(iniciativas de ley procesadas)
 

legIslatura presentadas aproBadas 
aproBadas/ 
presentadas 

lV (19911994) 243 149 61.3 

lVi (19941997) 251 108 43.0 

lVii (19972000) 606 137 22.6 

lViii (20002003) 1 207 275 22.8 

fuente: nacif, 2005: 180 

el dato relevante es que aumenta de forma importante la 
cantidad de iniciativas presentadas, e incluso se incremen
ta el número de leyes aprobadas con el primer gobierno de 
alternancia. dejando de lado los contenidos, se puede ver 
un aumento considerable del volumen de iniciativas presen
tadas, lo cual expresa que con los gobiernos divididos crece 
la capacidad de propuesta de los partidos de la oposición, 
las legislaturas locales y, por supuesto, el presidente de la re
pública. así que baja la tasa de aprobación, pero crece el 
número de las propuestas. el siguiente cuadro responde a la 
pregunta sobre quién legisla y si cambia la situación con los 
gobiernos divididos. Veamos los datos: 
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Cuadro 5. el presidente como legislador, 19912003 
(Comparación entre la contribución al volumen de producción 

legislativa y la tasa de éxito del presidente y de los diputados) 

presIdente presIdente dIputados dIputados 

Legislatura Contribución* Tasa de 
éxito** Contribución 

Tasa de 
éxito 

lV 
(19911994) 

81.9 98.4 17.4 22.2 

lVi 
(19941997) 

76.9 98.8 22.2 14.4 

lVii 
(19972000) 

20.4 87.5 78.8 19.7 

lViii 
(20002003) 

18.2 82.0 76.4 19.8 

* equivale a (iniciativas aprobadas por fuente/total de iniciativas apro
badas en la legislatura) × 100. 

** equivale a (iniciativas aprobadas por fuente/iniciativas presentadas 
por fuente) × 100. 

fuente: nacif, 2005: 183 

en el cuadro anterior podemos observar que el presiden
te disminuye su porcentaje de contribuciones prácticamente 
en la misma proporción que los diputados, quienes aumen
tan su contribución entre las legislaturas de gobierno de ma
yoría, 19911997, a los gobiernos divididos, 19972003. otro 
dato es que el ejecutivo se mantiene completamente esta
ble en su tasa de éxito, la cual disminuye aproximadamente 
10 puntos, los mismos que aumenta la tasa de éxito de los 
diputados. esa es toda la variación. estos datos no necesa
riamente nos explican lo que ha sucedido; puede haberse 
pasado de una presidencia que legislaba casi por completo 
a otra en la que se mantienen altos niveles de aprobación, 
pero quizá estemos ante la presencia de un fenómeno nuevo, 
es decir, que se aprueba la agenda que no genera conflictos, 
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no la agenda de los cambios significativos. por ejemplo, se 
puede decir que en el sexenio foxista no se lograron cambios 
significativos, o cambios estructurales, a excepción de la ley 
de transparencia. 

de cualquier forma, lo que se desprende de la primera 
experiencia mexicana de alternancia muestra un panorama 
de pocos, muy pocos, pactos. los dos mayores intentos legis
lativos de la presidencia para sacar adelante una reforma fis
cal –proyecto que subía el Iva y lo generalizaba– fracasaron. 
otras decisiones importantes asumidas por Fox, como la de 
enviar al Congreso la ley sobre derechos y Cultura indígena 
para ponerle punto final al levantamiento indígena zapatista 
de 1994 ni siquiera fue apoyada por el pan mismo, porque se 
impuso una coalición conservadora entre prI y pan que modi
ficó el proyecto original y fue rechazado por la parte zapatis
ta. además de esta experiencia hubo otras, como la de hacer 
una reforma del estado, que tampoco prosperó. pero no se 
avanzó ni un centímetro, entre otras cosas porque el pre
sidente mismo, a pesar de haberse comprometido con esa 
reforma, simplemente la marginó de su agenda. en suma, el 
sexenio de Fox, en términos legislativos, tuvo como avance 
la aprobación de la ley de transparencia de la información 
pública, que abrió una nueva veta a la democratización mexi
cana. sin embargo, en otros temas no hubo avances, y como 
una regresión importante destaca el pacto que hizo Fox con 
los grandes medios de comunicación en donde modificó, vía 
un decreto, los tiempos que tenía el estado. 

por otra parte, el sexenio de Fox tuvo condiciones eco
nómicas de mucha estabilidad en términos de precios, or
todoxia en el gasto y los niveles del déficit, incremento de 
las reservas internacionales y grandes cantidades de recursos 
por la venta de petróleo a precios elevados, pero no se hicie
ron cambios para quitarle al gasto público su dependencia 
del petróleo, la reforma fiscal fracasó y, en la segunda parte 
del sexenio, empezó a generarse una mayor confrontación 
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con el Congreso, la cual quedó como un dato menor frente 
al enorme conflicto que se dio antes, durante y después de 
la sucesión presidencial de 2006, la cual polarizó al país y 
llevó a la política a situaciones que ya se pensaban superadas, 
como el regreso del conflicto electoral. 

en suma, el presidencialismo mexicano de la primera al
ternancia tuvo una serie de componentes que pueden carac
terizarse en los siguientes niveles: 

en lo económico hay una “continuidad de la ortodoxia neolibe
ral, disciplina en el gasto, y sin compensación en políticas que 
realmente logren que ya no baje por decreto el salario y las pres
taciones; se opta por la estabilidad a costa del crecimiento. en el 
mundo laboral, como una continuidad del corporativismo y una 
nueva convivencia entre el sector empresarial y los líderes del 
sindicalismo corporativo […] en lo social, como un gobierno 
que no puede poner en práctica nuevos esquemas de una polí
tica social incluyente […] en el espacio político, con una pre
sidencia debilitada y sin capacidad de impulsar el proyecto de 
cambio que prometió hasta el cansancio en la campaña; en un 
manejo excluyente de élites y cúpulas para la toma de decisio
nes; y en la falta de negociación con el poder legislativo […] en 
síntesis, se generó un nuevo acomodo con los grandes intereses, 
en donde todo vuelve a quedar como estaba antes, un país con 
impunidad, complicidades y falta de transparencia; aquí están 
los rasgos de lo que podría ser el fracaso de una transición que 
prometió la democracia y acabó prisionera de las inercias con
servadoras (aziz nassif, 2005: 411). 

¿Cuándo puede hablarse de una democracia con legitimi
dad y calidad? en un proceso de transición democrática, ¿qué 
hay de continuidad y qué de diferencia? las nuevas democra
cias tienen que convivir con avances y regresiones y méxico 
no es una excepción. los ejemplos de esta dinámica se han 
multiplicado en los últimos años, y van desde Venezuela con 
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Chávez a rusia con putin, sin dejar de lado lo que hizo Bush 
en estados unidos. estamos ante un problema relativamente 
nuevo: sistemas políticos que se consideran democracias pero 
que desarrollan procesos de regresión o descomposición. 

el fenómeno puede abordarse para el caso mexicano des
de dos perspectivas, que en el fondo no son tan distintas. el 
libro de lorenzo meyer El espejismo democrático. De la euforia 
del cambio a la continuidad da cuenta del fenómeno. una de 
las tesis del libro de meyer es que el foxismo desperdició su 
oportunidad histórica de consolidar la democracia en méxi
co. se trató de un espejismo, que se tradujo en un proceso 
que pasó de la euforia a la continuidad. el análisis hace un 
inventario de temas que cruzaron el foxismo: desde los facto
res estructurales de la pobreza y el reto permanente de cómo 
darle la vuelta a la desigualdad extrema que ha acompaña
do a méxico por siglos, pasando por un breve análisis sobre 
el problema de las pensiones, hasta el análisis del conflicto 
de oaxaca. la mecánica política de la continuidad se vuel
ve otra rutina dentro del funcionamiento de un sistema que 
ahora se reclama como democrático. 

Casi al mismo tiempo se publicó el libro de dos colabo
radores del presidente Fox, La diferencia. Radiografía de un 
sexenio, de rubén aguilar y Jorge Castañeda. el texto es inte
resante porque supuestamente se construye sobre la idea de 
que hay cambios y diferencias respecto a las viejas herencias 
del régimen político. sin embargo, la narración de algunos 
de los conflictos del primer gobierno de alternancia mues
tra que una parte de los fracasos de ese gobierno tuvieron 
que ver con las herencias, las inercias, es decir, más con la 
continuidad que con la diferencia. en una parte del texto, 
después de analizar cómo y por qué había fracasado lo que se 
presentó como la obra pública más importante del sexenio 
–la construcción de un nuevo aeropuerto para la capital del 
país–, se llega a una conclusión en los siguientes términos: 
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la responsabilidad del fracaso reside en el sistema político mexi
cano […] después del 2000, el aparato de estado permaneció 
intacto en lo esencial; cambiaron las cabezas, mas no los pelda
ños inferiores, ni las costumbres, ni la manera de ver y hacer las 
cosas […] Quizá la mayor lección de atenco reside aquí: Fox 
–y todo indica que Calderón también– prefirieron abstenerse 
del intento de dotar al país de las instituciones que necesita, 
limitándose al bricolage o la microtalacha casera; la inercia, el 
temor a hacer olas, el exiguo margen de maniobra, todo ello 
ha conducido al país a la parálisis en materia de grandes ambi
ciones. Queda el minimalismo: en la terminal 2; en la reforma 
fiscal o electoral; en la reforma penal… (aguilar y Castañeda, 
2007: 237238). 

en méxico la experiencia del panismo en el gobierno ha 
producido una suerte de “espejismo democrático”, donde 
predomina una inercia de continuidad y donde las oportuni
dades para consolidar el sistema se han desperdiciado hasta 
la fecha. en suma, el problema de la continuidad política, de 
los saltos para atrás, hace que el país se rezague no sólo en 
materia democrática sino en niveles de competitividad eco
nómica, desarrollo científico, nivel educativo, etcétera, como 
lo muestran indicadores en todos esos campos. 

en el segundo gobierno de la alternancia mexicana hubo 
algunos cambios; tras el primer año del sexenio se empezó 
a ver por dónde andaría el rumbo de este gobierno. el con
flicto que dejó el proceso electoral es un factor que gravita 
de forma central en este sexenio. hubo un déficit de legi
timidad inicial, que para una parte de la población sigue 
vigente. Casi en cualquier parte en donde Calderón tiene 
presencia pública aparece alguien que le recuerda que es un 
presidente “espurio”. al mismo tiempo, para otro sector de 
la sociedad sí se ha logrado normalizar la vida institucional, la 
presidencia ya no se cuestiona y el 2006 es historia. 

en los claroscuros del gobierno calderonista pueden en
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contrarse errores, aciertos, deficiencias y fortalezas. la gran 
causa inicial de la seguridad pública, la militarización de los 
operativos en contra del narcotráfico, dejaron empantanado 
al país en una guerra que no se ha ganado y de la cual se 
desconocen los mapas de navegación para saber qué sucede. 
sin duda, la cifra oficial de la procuraduría general de la 
república, de 47 515 muertos por la narcoviolencia (enero 
del 2012, en los primeros cinco años del sexenio de Calde
rón) da una idea de la dimensión del problema.15 tal vez lo 
más destacado de la vida política en los primeros años del 
sexenio haya sido el rompimiento de la parálisis legislativa. 
de forma contrastante con la anterior administración, en 
esta segunda administración se logró poner en marcha va
rias reformas. en esa bitácora se puede anotar la reforma 
de pensiones al Issste, que fue impugnada infructuosamente 
por cientos de miles de trabajadores; la reforma fiscal, que 
se quedó corta, sigue siendo en la agenda un tema abierto a 
nuevas modificaciones. también se dio una nueva reforma 
electoral que transformó el modelo de medios y prohibió la 
compra de tiempos en radio y televisión para fines de propa
ganda política, por lo que los partidos sólo tendrán espacios 
en los tiempos del estado. esta reforma tiene una autoría cla
ramente legislativa, en donde el poder ejecutivo no desem
peñó un papel activo. se aprobaron también otras reformas, 
como la del sistema de impartición de justicia, que establece 
los juicios orales. 

en 2007 el Congreso desempeñó un papel importante y 
la relación entre los poderes superó el clima de tensión an
terior. sin embargo, no se hicieron las reformas necesarias. 
sólo se llevaron a cabo algunas modificaciones. así funciona
ba la relación entre ejecutivo y legislativo con un gobierno 
dividido. la convivencia entre poderes y partidos (pan y prI) 
para proteger intereses es, como diría algún clásico, la fase 

15 El Universal, 12 de enero de 2012. 

http:problema.15
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superior del pragmatismo. eso de que la historia no se repi
te, y cuando lo hace es como farsa, puede ser discutible. por 
lo pronto tenemos un caso con muchas similitudes. Cuando 
Carlos salinas de gortari llegó a la presidencia en 1988, la 
falta de legitimidad por el fraude electoral lo llevó a estable
cer una alianza con el pan, entonces un partido de oposición. 
así pudieron lograrse buena parte de las reformas legisla
tivas de ese sexenio. la bujía de ese pacto fue el polémico 
“jefe” diego Fernández de Ceballos. ahora Felipe Calderón, 
que llegó a la presidencia con una legitimidad cuestionada, 
ha establecido una alianza con el prI –hoy partido de oposi
ción que quedó en un lejano tercer lugar en el 2006– para 
sacar adelante varias reformas en el Congreso. al parecer la 
bujía de este proceso ha sido el senador Beltrones. la misma 
historia, pero con otros rostros. ¿Cogobierno o simple alian
za pragmática e inestable entre prI y pan? 

en una cosa coinciden plenamente Fox y Calderón: am
bos panistas han gobernado el país con el prI; con Fox los 
resultados fueron un fracaso, pero con Calderón parece que 
las cosas marchan mejor. en esta clave también puede en
tenderse la falta de dinamismo de Calderón para impulsar 
el cumplimiento de sus promesas de campaña: el empleo no 
crece, la competitividad no repunta, el cumplimiento de la 
ley no pasa por los aliados. ya no se piden cosas que nunca 
fueron promesas, como la defensa de los derechos humanos, 
una democracia de calidad o una educación que nos permi
ta salir de los últimos lugares en los que estamos ubicados, 
según la medición de la ocde. 

en la actual situación política mexicana queda la duda de 
si existe un consenso sobre el modelo económico entre el 
prI y el pan, los dos partidos que han gobernado al país en las 
últimas dos décadas, pues no ha podido darse una coalición 
estable y previsible de gobierno, sino una serie de acuerdos 
y pactos parciales y, en general, muy puntuales, que no han 
permitido elaborar una agenda de reformas después de los 
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cambios neoliberales y el tlcan. siguiendo la lógica del po
der, los que perdieron la presidencia quieren recuperarla, y 
para ello la estrategia es de confrontación con el gobierno, o 
al menos de poca colaboración y mucho chantaje. por otro 
lado, la misma estructura política heredada carece de incen
tivos para la formación de mayorías estables. 

durante los últimos meses se han propuesto varios proyec
tos para reformar el régimen político. hoy el sistema político 
mexicano es ineficiente, pierde legitimidad y cada vez tiene 
menor apoyo ciudadano. méxico tiene problemas importan
tes en su modelo; por eso existen dudas fundadas de que las 
reformas propuestas por Calderón en diciembre de 2009 y 
las propuestas que hicieron el prI y el prd en 2010 vayan a 
resolver los graves problemas que existen hoy: 

•	 una severa desconfianza ciudadana en la política, en los 
políticos y en las instituciones; 

•	 el poder fáctico de los intereses mediáticos y una regula
ción débil del estado; 

•	 la dinámica de los gobiernos divididos que genera un con
flicto permanente de gobernabilidad; 

•	 el desprestigio de una clase política que está muy distante 
de la ciudadanía a la que supuestamente representa; 

•	 la autonomía de las instituciones democráticas que ha 
sido tocada por los intereses partidistas; 

•	 la pérdida de presencia pública de la ciudadanía, que no 
tiene mecanismos de participación más allá del voto. 

en suma, estamos frente a dinámicas conflictivas de des
confianza provocadas por la ineficacia, por la ausencia de me
canismos de rendición de cuentas, por la falta de dinámicas 
efectivas de representación, por una gobernabilidad deficien
te y por la imposibilidad de construir consensos y mayorías 
estables que hagan gobernable al país. la propuesta del eje
cutivo parece una reforma amplia, pero en realidad se que
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da corta al tratar de resolver este tipo de problemas, dada su 
complejidad. no obstante, se hicieron algunas propuestas: se
gunda vuelta presidencial, reelección para legisladores y pre
sidentes municipales, candidaturas ciudadanas, reducción 
del Congreso, veto parcial, iniciativa presidencial preferente, 
entre otras. por lo pronto no hay ningún avance legislativo.16 

Brasil, un presidencialismo de coalición 

el caso opuesto al mexicano es el de Brasil. Cuando se ve 
lo que ha sucedido con este país en las últimas dos décadas 
uno se pregunta cómo le hicieron en términos de su sistema 
político. 

diez millones de brasileños se incorporaron a la clase media 
entre 2004 y 2008. la pobreza cayó de 46 por ciento de la pobla
ción en 1990 a 26 por ciento en 2008. la desigualdad en la dis
tribución del ingreso ha disminuido. la hiperinflación es una 
pesadilla que ya nadie recuerda. la deuda externa está en un 
envidiable 4 por ciento del pIB. las exportaciones se multiplica
ron por cinco en sólo 20 años. y por si fuera poco, en la próxima 
década Brasil podría llegar a ser una potencia petrolera (naím, 
2010). 

Con estas cifras resulta fácil pensar que existe un enorme 
consenso nacional. a diferencia de méxico, los dos partidos 
más importantes, el psdB y el pt –cuyos presidentes han go
bernado el país durante los últimos 16 años (dos periodos de 
Cardoso y dos periodos de lula)– no han formado entre sí 

16 Véase el libro editado por gabriel negretto y publicado por el cIde 

(negretto, 2010), uno de los mejores balances que hay sobre las propues
tas de reforma para el régimen político mexicano. 

http:legislativo.16
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coaliciones de gobierno, pero han mantenido acuerdos de go
bernabilidad sobre las principales políticas públicas. el otro 
factor que es diferente al de méxico es que en Brasil existen 
los incentivos necesarios para la conformación de una coali
ción de gobierno estable, lo que se llama presidencialismo 
de coalición y que permite al presidente ser el principal le
gislador y tener un altísimo nivel de proyectos aprobados en 
el Congreso. 

el mismo ex presidente Cardoso, en una entrevista de 
2008, plantea el consenso sobre el modelo de desarrollo en 
los siguientes términos: 

Brasil ya sobrepasó el riesgo de no poder marchar hacia delante. 
los motores de la economía son muy potentes. la moderniza
ción del estado ha avanzado mucho, lo mismo ocurrió con la 
sociedad. Brasil tiene la capacidad para consolidar y ampliar sus 
recursos materiales e intelectuales. esto se ve en los desarrollos 
tecnológicos: se busca petróleo en áreas profundas con tecno
logía brasileña, nos hemos transformado en una gran potencia 
agrícola también con tecnología propia, sobre todo generada 
por la empresa estatal, que cuenta con mil ph.d. que trabajan 
allí […] innovamos en la fabricación de aviones […] y, algo 
que es central, una diferencia muy grande con otros países de la 
región, es que tenemos un sistema financiero. el ahorro aquí se 
hace fundamentalmente en moneda nacional […] nosotros no 
privatizamos petrobras ni los bancos nacionales y además man
tuvimos el Banco de desarrollo económico y social, el Bndes, 
cuya cartera de préstamos es más grande que la del Banco mun
dial (Cardoso en natanson, 2008: 193194). 

la formación de consensos tiene que ver directamente 
con las condiciones que pueden hacer gobernable al país. 
hay estudiosos que insisten en la importancia de un centro 
político. Como la estructura de los partidos permite una 
amplia dispersión de los votos y de los escaños –y el partido 



      

 
 
 

 
 
 

 
 

 

 
 
 
 
 

 

 

  

 
  

Bizberg comppleto.indd   342 6/20/14   11:33 AM

342 alBerto azIz nassIf 

del presidente no cuenta siempre con la mayoría de los es
caños–, es importante la construcción de una coalición para 
lograr la mayoría para el presidente, repartiendo incluso las 
posiciones del gabinete con otros partidos. 

Brasil sólo es gobernable mediante una coalición amplia en la 
que el centro político tenga un papel protagónico (como fue el 
caso del partido social demócrata Brasileño [psdB] durante las 
gestiones de Fernando henrique Cardoso), o en la que el go
bierno consiga un equilibrio de fuerzas que contenga gran parte 
de ese centro. para poder hacer esto último, lula abrió el juego 
coalicional en el gabinete (y fuera de él) a partidos que no lo 
habían acompañado camino a la presidencia (palermo, 2004: 5). 

en el caso de Fox en el año 2000 hubo una alianza electoral 
entre el pan y el partido Verde ecologista de méxico (pvem), 
aunque se rompió una vez que se ganaron las elecciones, en
tre otras cosas porque no se les dio a los verdes mexicanos, 
que en realidad tienen poco de verdes, la secretaría del me
dio ambiente; así, lo que hubiera podido ser una alianza para 
el gobierno se fracturó tempranamente. este caso demuestra 
la poca preocupación que tuvo el foxismo por formar una 
coalición legislativa. Con los años los verdes se volvieron un 
aliado permanente del prI, lo cual seguramente le ha costado 
votos y escaños al actual partido gobernante. 

los datos de la elección de 2010 en Brasil muestran que 
ningún partido podría haber gobernado por sí solo: el pt 

ganó 88 diputados, seguido del pmdB, que obtuvo 79 escaños, 
y el tercer lugar fue para el psdB con 53 de los 513 escaños. 
el pt, el partido en el gobierno, tiene un 17% y el resto está 
repartido. de igual forma se reparten el senado y las guber
naturas.17 algunos estudios señalan que entre el pt y el psdB, 

17 en las elecciones de 2010 el psdB ganó 8 gubernaturas, el pt se quedó 
con 5 y el pmdB con otras 5. sin embargo, a nivel presidencial el pt con 

http:naturas.17
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los dos partidos que han gobernado a nivel nacional, no hay 
grandes diferencias. esta situación puede convertirse en un 
factor que cause desánimo en el votante volátil, pero al mis
mo tiempo puede darle certidumbre política a los procesos 
electorales. en un seminario en madrid, patrocinado por el 
diario El País, ante la proximidad de las elecciones presiden
ciales el mismo lula señaló que una de las novedades polí
ticas en Brasil era que ya no resultaba importante quién ga
nara las elecciones presidenciales, que eso ya no era motivo 
de preocupación porque ganara quien ganara “no va haber 
regreso al pasado”. este grado de certidumbre puede confir
mar lo que en esa misma reunión expresó el ex presidente 
español Felipe gonzález: que Brasil “se ha convertido en un 
país previsible” y que esa previsibilidad era un factor de des
arrollo (lula, 2010).18 

estas apreciaciones nos llevan a preguntarnos por qué al
gunos países desarrollan democracias estables, mientras que 
otros no lo logran. ¿Brasil es ahora una democracia estable? 
es posible que esa sea una de las mayores ganancias que haya 
tenido este país en los últimos años, y que marca una diferen
cia importante con méxico, que se encuentra ahora en medio 
de graves problemas económicos, sociales y de seguridad, o 
con argentina, una democracia que permanentemente está 
en búsqueda de la “normalidad”, porque sus ciclos de crisis re
currentes no han dejado de estar presentes. si Brasil es previsi
ble, méxico es medio previsible y argentina es poco previsible. 

Quizá el tema de la previsibilidad sea más manejable que 
el de la consolidación. después de la muy estudiada fase de 

dilma rousseff ganó la segunda vuelta con el 56.05% (55 millones 752 
mil votos) y José serra del psdB sacó el 43.95% (43 millones 711 mil votos). 
datos tomados de http://eleicoes.uol.br/2010/raiox. 

18 el término “previsibilidad”, en el discurso de los políticos, puede en
tenderse como “institucionalidad”; es una referencia que se puede medir 
y tiene indicadores. en el mismo nivel de discurso político pueden enten
derse términos como “normalidad” o incluso “consolidación”. 

http://eleicoes.uol.br/2010/raio�x
http:2010).18
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las transiciones entendemos que se sabía lo que se dejaba 
atrás, pero no qué seguía para construir un estado democrá
tico y un sistema político consolidado. para ver cómo funcio
na el sistema de representación política en Brasil y los niveles 
de consenso en la dinámica de los partidos hay que detener
se en lo que significó el cambio de gobierno entre Cardoso y 
lula, un momento político de definiciones. 

la llegada de lula a la presidencia de Brasil se dio después 
de tres intentos. tras los ocho años de gobierno de Cardoso 
se abrió una oportunidad para la izquierda petista; no sólo se 
percibía un cierto agotamiento por un conjunto de políti
cas ortodoxas, también pesaban los 70 millones de pobres, 
el desempleo de casi el 20% y la deuda de 259 mil millones 
de dólares, datos que hasta The Wall Street Journal consideró 
indicadores de una maquinaria dañada. pero no sólo fue la 
expectativa de un cambio o la herencia de la desigualdad 
que hace de Brasil uno de los países con una distribución 
del ingreso más polarizada, sino que hubo un componente 
completamente nuevo: lula giró al centro del espectro polí
tico en su campaña, moderó su discurso, jugó con las reglas 
del mercado y, sobre todo, hizo alianzas con importantes 
sectores empresariales, es decir, con la derecha industrial 
que representaba su compañero de fórmula a la vicepresi
dencia, José alencar, empresario textil, y se volvió un candi
dato presidencial en serio. puede o no ser importante, pero 
en méxico, durante la sucesión presidencial que más cerca 
dejó a la izquierda del poder ejecutivo en 2006, el entonces 
candidato lópez obrador no realizó esta parte de la tarea 
que posiblemente lo hubiera hecho presidente; en lugar de 
girar al centro se radicalizó y no quiso ofrecer garantías al 
sector empresarial, entre otros varios errores que cometie
ron él y su equipo de campaña. 

aunque no hubo un rompimiento radical con la política 
de Cardoso, lula sí marcó un acento diferente que miraba 
hacia el mercado interno, la defensa de la industria nacional, 
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la creación de empleos y la generalización de los servicios 
públicos básicos, sobre todo salud y educación. al mismo 
tiempo, con la llegada de lula se respetaron algunas de las 
políticas que le dieron estabilidad a la economía del país, 
como el superávit primario, el control de la inflación, la dis
ciplina fiscal, la necesidad de hacer reformas al sistema de 
pensiones y una reforma fiscal.19 una hipótesis interesante es 
la que desarrolla Brasilio sallum Jr: 

mi argumento central es que lula ha consolidado la hegemonía 
liberal, cuya estructuración política ocurrió durante el periodo 
de Cardoso. Con lula, esta hegemonía se profundizó socialmen
te y se volvió más flexible en lo que se refiere a las articulaciones 
entre poder y el capital privado, al tiempo que se acentuó la 
orientación desarrollista […] sin dudas, el elemento clave que 
permite ligar ambos gobiernos es la decisión de considerar la 
estabilidad monetaria como el valor máximo a alcanzar, aunque 
no de cualquier modo (sallum, 2008: 156 y 161). 

pero, cabe preguntar, ¿con qué tipo de instrumentos polí
ticos se hace este tránsito? en 2002 lula ganó la cuarta elec
ción presidencial en tiempos democráticos y en 2006 logró 
obtener la reelección; en 2010 dilma rousseff ganó la sex
ta elección desde el inicio de la transición democrática. sin 
embargo, antes de analizar el sistema de representación y las 
coaliciones gobernantes hay una cuestión relacionada con el 
sistema de partidos que es importante señalar. la diferencia 
con méxico es que antes y después de la transición democrá
tica se mantuvo el mismo cuadro de partidos, por lo menos 
los viejos partidos del autoritarismo, con la excepción del par
tido de la revolución democrática que surge en 1989 como 
resultado de dos procesos: el reencuentro de la vieja izquier

19 para un balance detallado de Cardoso y de qué políticas siguió lula 
véase Knoop, 2003. 

http:fiscal.19
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da comunista y los subsecuentes intentos de unificación (pcm, 
psum, pms) con el sector cardenista dentro del prI, que rompió 
con el aparato partidista cuando el sector tecnocrático hege
monizó las reformas neoliberales como proyecto político. en 
Brasil se crearon nuevos partidos con la transición y en pocos 
años se logró un alto grado de institucionalización partidista. 
una tesis, hasta cierto punto optimista, plantea que en Brasil 
en dos décadas de democracia se logró dejar en el pasado, 

al menos a escala nacional, la fragmentación inicial y hoy parece 
haberse ordenado a partir de dos grandes conglomerados de 
partidarios. uno, lidereado por el partido de los trabajadores 
(pt), con sus satélites: partido socialista (psB), partido Comu
nista (pcB), partido republicano (prB) y partido liberal (pl). 
y otro, comandado por el partido socialdemócrata Brasileño 
(psdB) y su principal aliado, el partido del Frente liberal (pfl) 
(echegaray, 2006: 2829). 

sin duda, el hecho de tener la figura de segunda vuelta 
para las elecciones presidenciales favorece esta estructura
ción bimodal. esta suerte de bipartidismo se convierte en 
una estructura muy heterogénea en los procesos locales y en 
los comicios legislativos. sin embargo, en las elecciones del 
2010 el partido Verde logró en la primera vuelta el 19% de 
los votos. Con esta fuerza el mecanismo de la segunda vuel
ta permite incorporar una parte importante de la agenda, 
a pesar de que en este caso los verdes en Brasil –que eran 
cercanos al pt, pues su candidata, marina silva, incluso había 
formado parte del gabinete de lula–, se pronunciaron por 
dejar en libertad a sus votantes y no marcar una línea de voto. 

resta una pregunta: ¿por qué no se ha logrado formar una 
gran coalición de fuerzas progresistas entre el psdB y el pt? la 
respuesta es que lo impide la misma lógica de la competen
cia partidista. en ese sentido, a pesar de que pueda haber 
consensos entre estos dos grandes partidos no han formado 
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parte, ni uno ni otro, de la coalición gobernante, sino que 
han estado en competencia, es decir, han jugado a ser el par
tido gobernante o el partido de oposición. 

una de las discusiones en el debate brasileño sobre los 
avances del sistema político tiene que ver con el manejo de 
los intereses oligárquicos o de los mecanismos corporativos 
y clientelares que la misma estructura de incentivos políticos 
propicia y que ha tenido expresiones importantes de corrup
ción. así, mientras que por una parte se afirma que la victo
ria de lula, sobre todo en su reelección de 2006, representó 
un debilitamiento financiero de las oligarquías y de la dere
cha tradicional, al mismo tiempo obtuvo un voto retrospec
tivo de carácter económico, antes que un voto propiamente 
ideológico (echegaray, 2006). por otra parte, se plantea que 
la crisis de corrupción por la compra de votos y sobornos a 
los legisladores conocida como “el mensalão”, que consistía 
en el apoyo a las leyes que impulsa el poder ejecutivo a cam
bio de incentivos económicos, como se dio en el senado, no 
le afectó a lula para lograr su reelección. este caso fue un 
escándalo en donde se vieron comprometidos importantes 
funcionarios del gobierno y dirigentes del pt y obligó a lula 
a hacer cambios en el gabinete (nogueira, 2010). 

¿en qué consiste específicamente el presidencialismo de 
coalición en Brasil? esta pregunta nos lleva a ver cómo está 
organizado el proceso de toma de decisiones públicas. en uno 
de los recuentos sobre lo que han sido los estudios legislativos 
en Brasil, una tradición que apenas se inicia en méxico, se 
establece que en el mundo de las decisiones importan mucho 
más las reglas del proceso decisorio que las propiamente elec
torales; quizá por ello en Brasil no haya habido reformas elec
torales importantes en los últimos años, a pesar de que existe 
una amplia agenda de propuestas. este es otro punto de dife
rencia entre las democracias de méxico y Brasil: en el primer 
caso la transición se hizo básicamente cambiando las reglas 
electorales, y a causa de estas reformas se ha instalado una tra
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dición de ciclos recurrentes de eleccionesconflictoreforma, 
mientra que en Brasil el proceso de transición tuvo como pie
za fundamental una nueva constitución que estableció de for
ma amplia y consensada las reglas del juego y las instituciones. 

en la Constitución de 1988 se “adoptó un modelo diferen
te de presidencialismo, reforzando los poderes legislativos 
de la presidencia y centralizando el proceso decisorio en el 
legislativo” (Figueiredo y limongi, 2011). las características 
del sistema político en Brasil nos llevan a ver de qué forma 
este caso es diferente de méxico y de argentina.20 

en el debate sobre presidencialismo y parlamentarismo el 
caso de Brasil, con su presidencialismo de coalición, el caso 
de méxico, con sus reformas pendientes y el de argentina, 
con su inestabilidad institucional, son expresiones que nos 
han ayudado a ubicar los términos de referencia de tres de
mocracias diferentes.21 la pregunta que hacemos es: ¿qué 

20 “en otras palabras, el tripié institucional sobre el cual insisten los 
trabajos comparativos –sistema electoral, forma de gobierno y federalis
mo– no es suficiente para derivar todas las características de los sistemas 
políticos democráticos. los poderes legislativos del presidente y la distri
bución de derechos legislativos dentro del congreso a favor de los líderes 
partidarios hacen el proceso decisorio altamente centralizado. esta maqui
naria institucional se sobrepone y neutraliza las tendencias normalmente 
atribuidas al presidencialismo. en lo esencial, la distancia entre el sistema 
político brasileño y los regímenes parlamentarios es muy pequeña” (Fi
gueiredo y limongi, 2011: 30). 

21 hay un punto de enfoque que es necesario indicar: no se trata de 
hacer simples deducciones de una serie de reglas para ver sus efectos; en 
los debates del neoinstitucionalismo suele establecerse una ruta que iden
tifica el tipo de régimen (presidencialismo, semipresidencialismo, parla
mentarismo), el tipo de sistema de representación (de mayoría o de re
presentación proporcional o mixto) y el sistema electoral de candidaturas 
(listas abiertas o cerradas) y a partir de ese conjunto de reglas del juego se 
establecen leyes o regularidades que se repiten y con las cuales se analizan 
comparativamente los sistema políticos. se trata más bien de ser más mo
destos y ver que a lo más que se podrá llegar será a establecer mecanismos, 
como indican Figueiredo y limongi. 

http:diferentes.21
http:argentina.20
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tipo de mecanismos hacen posible que el presidente en Bra
sil tenga un récord de triunfos legislativos tan alto? Veamos 
cuál es la estructura que está detrás de este sistema: 

en el actual periodo de la democracia brasileña el proceso deci
sorio se caracteriza por un alto grado de delegación del congre
so en el poder ejecutivo y, dentro del congreso, en los líderes 
partidarios. las reglas constitucionales que regulan las relaciones 
entre el ejecutivo y el legislativo conceden al primero extensos 
poderes. el presidente tiene exclusividad de iniciativa para la 
introducción de legislación en tres áreas fundamentales: admi
nistrativa, presupuestaria y fiscal; puede pedir urgencia para las 
leyes que presenta, garantizándoles prioridad en la definición 
de la pauta de los trabajos legislativos; posee, además, autoridad 
delegada de decreto y, más importante, autoridad para editar 
decretos con fuerza de ley y vigencia inmediata, mediante medi
das provisorias (Figueiredo y limongi, 2011: 31). 

en méxico el presidente presenta el presupuesto y el plan 
de recaudación, así como las leyes de ingreso y de gasto, pero 
el Congreso puede modificarlas. salvo en materia presupues
tal, no tiene exclusividad legislativa en áreas específicas, ni 
preferencia. es un ejecutivo mucho más débil, sobre todo 
desde que se iniciaron los gobiernos divididos. en el viejo 
régimen del prI, sin embargo, el presidente tenía mayoría en 
el Congreso y con ese mecanismo legislaba sin mayores pro
blemas, porque era un presidente que también era el jefe del 
poder legislativo. en Brasil la tasa de éxito aumentó de for
ma importante a partir de las reglas que estableció la Cons
titución de 1988; se calcula que en el periodo democrático 
anterior, el que se inicia en 1946, los presidentes tenían un 
índice de aprobación del 29.5%, en cambio en la actualidad 
es de 75.8% (Figueiredo y limongi, 2011: 32).22 

22 Como parte del debate entre parlamentarismo y presidencialismo 
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el caso de Brasil muestra que el supuesto de partidos políti
cos débiles o fragmentados no se cumple, al menos al interior 
del poder legislativo. si el presidente controla la agenda le
gislativa lo hace porque tiene un soporte político. si hablamos 
de presidencialismo con un sistema multipartidista, la pieza 
necesaria para asegurar un nivel importante de gobernabili
dad es una coalición política. esta alianza es lo que hace posi
ble equiparar el presidencialismo al parlamentarismo: 

el apoyo político al gobierno se obtiene de manera similar a la 
observada en sistemas parlamentaristas con gobiernos multipar
tidarios. de la misma forma, los primeros ministros, el presiden
te brasileño “forma gobierno”, esto es, distribuye a los partidos 
políticos puestos en el gabinete a cambio de su apoyo legislativo. 
los partidos que reciben puestos ministeriales pasan a formar 
parte del gobierno y por eso apoyan sus propuestas (Figueiredo 
y limongi, 2011: 32). 

el trabajo de estos autores llega a la conclusión de que no 
existen “obstáculos institucionales” para sacar adelante la ac
ción del ejecutivo, lo cual no quiere decir que no existan di
ficultades para formar las mayorías. por otra parte, los temas 

george tsebelis establece que en el primero es el gobierno el que con
trola la agenda, mientras que en el segundo es el Congreso. sin embargo, 
como señalan Figueiredo y limongi, este presupuesto se contradice con la 
realidad en américa latina, porque el ejecutivo es el que lleva la agenda, 
por lo menos de forma muy evidente en Brasil. en el caso mexicano la tasa 
de aprobación del ejecutivo es elevada, con la salvedad de que habría que 
revisar la importancia de los proyectos, es decir, la agenda cualitativa, 
que es donde se han atorado los principales proyectos de cambio institu
cional. en argentina, con el presidencialismo decisionista y los gobiernos 
de mayoría, que concentran decisiones y amplios poderes, como veremos 
en el caso de menem y Kirchener, la agenda legislativa sin duda se controla 
desde el ejecutivo. así que el caso de estados unidos, en donde el Congre
so controla la agenda, o buena parte de ella, parece ser una excepción a la 
regla que establece george tsebelis. 
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más delicados pueden tener cierta dificultad en pasar por la 
agenda legislativa (las pensiones o lo fiscal), sin embargo, los 
problemas son de tipo político, no de diseño institucional.23 

al comparar el caso brasileño con el mexicano encontra
mos varios problemas: el diseño institucional, que funciona 
como si hubiera un régimen de partido dominante o mayori
tario, además de los problemas propiamente políticos, es de
cir, la lógica de regreso al poder del viejo partido dominante, 
que se combina con una estrategia de la izquierda que, desde 
el conflicto electoral de 2006, decidió polarizar su postura y 
se salió del foco de influencia legislativa, lo cual ha complica
do la formación de coaliciones estables. 

Argentina, un presidencialismo por decreto 

¿desde dónde comenzar a ver esta democracia, uno de cuyos 
máximos logros es que no se ha roto, pues ha permanecido 
de forma ininterrumpida electoralmente desde 1983? el ini
cio tiene que ver con los rasgos políticos que han marcado 
a ese país en las últimas casi tres décadas, en las que han 
habido ciclos, crisis y renuncias presidenciales, y donde sólo 
dos presidentes han concluido su periodo constitucional 
(menem y Kirchner). en argentina se ha transformado la 
política, se ha fragmentado la representación y se ha desins
titucionalizado el sistema de partidos políticos. 

el país ha tenido momentos muy complicados. las crisis 

23 las coaliciones brasileñas han tenido diferente conformación en el 
conjunto de partidos que las integran, además del partido del presidente 
en turno. su duración ha variado: desde la que más ha durado con Cardo
so, 38 meses, desde el inicio de 1999 hasta mediados de 2002, y que tuvo 
un porcentaje de curules en la cámara de diputados que llegó a 73.8%, 
hasta una del gobierno de lula que duró dos meses y tuvo el 58.2% de 
la Cámara. en este sentido, Cardoso conformó cuatro coaliciones y lula 
hasta 2007 conformó cinco (Figueiredo y limongi, 2011). 

http:institucional.23
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económicas, a finales de los años ochenta y al inicio del siglo 
xxI, han obligado a los actores a establecer pactos políticos, 
a cerrar y abrir ciclos y a generar una suerte de presiden
cialismo de emergencia, que ha tenido diferentes denomi
naciones, como democracia decisionista (hugo Quiroga) o 
liderazgos de popularidad (isidoro Cheresky).24 

nos encontramos con una democracia que abrió expec
tativas y planteó preguntas sobre su consistencia o su con
solidación. resulta interesante constatar que prácticamente 
ningún autor de los que consultamos se refiere a términos 
como consolidación o normalidad para entender la democracia 
argentina. el inicio de la transición democrática con raúl al
fonsín fue muy complicado. Varias piezas formaron este com
plejo despegue democrático en argentina: por una parte, se 
dio el procesamiento del régimen militar y la “guerra sucia”, 
para lo cual se crearon una comisión de investigación y, pos
teriormente, dos leyes. alfonsín enfrentó permanentemente 
presiones y amenazas de los militares. hubo una resistencia 
activa y varios intentos de levantamiento, entre los que estu
vo el de los “carapintadas”. la tensión que se generó llevó 
primero a la ley de punto Final, que juzgaba las violaciones 
a los derechos humanos durante el régimen militar anterior. 
posteriormente, la crítica situación llevó a alfonsín a una 

24 “en 1983, la apertura democrática generó la expectativa de que me
dio siglo de inestabilidad institucional podría, al fin, ser superado. la pri
mera derrota electoral del peronismo en elecciones limpias, y su acepta
ción de la derrota, manifestaban la creación embrionaria de un sistema 
de partidos en el que cada actor relevante aceptaba la victoria del otro 
sin impugnar la legitimidad del régimen. en 1989 tendría lugar la prime
ra alternancia democrática de gobierno desde 1916, lo que hizo suponer 
que la democracia estaba efectivamente consolidada […] el periodo que 
trascurre entre 1983, con la reinstauración de la democracia, y 2001, con 
el colapso fiscal del estado y la rotación de cinco presidentes en menos de 
dos meses, presenta continuidades y rupturas respecto del pasado argenti
no reciente” (malamud, 2002: 1). 

http:Cheresky).24
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suerte de negociación que tomó forma en la ley de obe
diencia debida, en donde se estableció que las violaciones a 
los derechos humanos no tenían que ser castigadas porque se 
había actuado bajo el criterio de obediencia a los superiores. 

por otra parte, el panorama económico fue muy compli
cado. en el contexto de la crisis de la deuda y de las dinámi
cas inflacionarias argentina, al igual que méxico y Brasil y 
otros países en américa latina, se vieron ante la necesidad 
de establecer planes contra la inflación; alfonsín implemen
tó el plan austral de 1985 (entre otras cosas se estableció un 
control de precios y se le quitaron tres ceros a la moneda), 
un programa para estabilizar la moneda y bajar la inflación. 
se logró controlar la inflación y el partido del presidente, la 
unión Cívica radical, pudo ganar las elecciones. sin embargo, 
unos años después regresó la inflación. en 1989 los radicales 
perdieron la presidencia y llegaron al poder los peronistas 
con Carlos menem. alfonsín tuvo que adelantar la toma de 
posesión del nuevo gobierno porque había siete meses entre 
las elecciones y el inicio del nuevo periodo. 

Con este cambio de gobierno se generan modificaciones 
importantes en la política y en la economía de argentina. 
en la vía política se dio el famoso pacto de los olivos, que se 
puede considerar una reforma política que ajustó el régimen 
a la dinámica democrática y representó uno de los momen
tos de consenso en la clase política entre los dos principales 
actores, radicales y justicialistas, entre menem y alfonsín. el 
acuerdo consistió en establecer una sola reelección y acortar 
el periodo presidencial de seis a cuatro años. las otras partes 
del acuerdo contenían una serie de cambios específicos so
bre el funcionamiento del régimen político.25 

25 la creación de un cargo de jefe de gabinete de ministros que podía 
ser censurado por el parlamento, la institución de un Consejo de la ma
gistratura para la selección de los jueces, un tercer senador nacional para 
la minoría por cada distrito, el establecimiento del ballottage y la supresión 

http:pol�tico.25
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en cuanto al modelo económico menem instrumentó las re
formas que liberalizaron, privatizaron y pusieron en marcha un 
nuevo plan, que consistió en establecer una convertibilidad que 
fijó la paridad entre peso y dólar. tras varios meses de intentos 
de política económica, con ensayos, errores y aciertos, se logró 
empezar a frenar el proceso inflacionario; también vino una 
reactivación del crédito y un aumento en el consumo interno y 
el producto (Castiglioni, 1996: 5). Con un discurso muy prag
mático menem logró respaldos importantes en el proceso, por
que hizo grandes concesiones en el reacomodo de la privatiza
ción, un poco como lo que hizo salinas de gortari en méxico 
en esos años, pero con un sistema que todavía no transitaba a la 
democracia. menem se reconcilió por completo con los mi
litares, logró el apoyo de los líderes sindicales y tuvo acerca
mientos con el sector empresarial. resulta relevante destacar 
lo siguiente: 

las concesiones hechas a los grupos de empresarios locales, per
mitiendo su participación privilegiada en las privatizaciones, las 
compensaciones ofrecidas a los sindicatos y a gobiernos provin
ciales controlados por el peronismo o por potenciales aliados 
que involucraron esas mismas privatizaciones, y el tratamiento 
del régimen de las obras sociales y del déficit público de esas 
provincias (14 de las 23 provincias eran gobernadas por el pero
nismo entre 1991 y 1995, más cinco aliados) (novaro, 2001: 55). 

en méxico tuvimos una situación similar de concesiones 
y privilegios durante el sexenio salinista con el proceso de 
privatización.26 

del colegio electoral para la elección presidencial, la reglamentación de 
los decretos de necesidad y urgencia, la autonomía de la capital federal y 
la elección directa de sus autoridades, así como el compromiso de que tres 
de los jueces de la Corte suprema alineados con el gobierno serían reem
plazados por magistrados independientes (novaro, 2001: 65). 

26 andrés manuel lópez obrador, el candidato de la izquierda mexica

http:privatizaci�n.26
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tal vez uno de los temas centrales del sistema político ar
gentino sea la forma de gobierno tanto de menem como de 
Kirchner. los presidentes logran construir coaliciones mayo
ritarias, a veces tienen la mayoría, otras no, pero lo importan
te es que existe una gran fragmentación política en el Congre
so, por lo que podrían denominarse periodos de gobiernos 
divididos. sin embargo, habría que poner el acento en que 
no se logra conformar un bloque opositor sólido, y este fe
nómeno fue incrementándose a medida que el sistema de 
partidos se fragmentaba, con varias expresiones en cada una 
de las dos grandes fuerzas políticas de argentina, peronistas 
y radicales, para pasar de un sistema de dos fuerzas y otras 
pequeñas expresiones a otro de rupturas y alta dispersión, 
un multipartidismo con rasgos de desinstitucionalización. en 
este sentido, el método de gobierno cobra visibilidad a través 
de los decretos de necesidad y urgencia.27 

gobernar mediante decretos de necesidad y urgencia es 
una característica definitoria del presidencialismo argentino 
de las últimas dos décadas. la consolidación de la dinámica 
electoral como una vía que no ha sido interrumpida se consi
dera un logro democrático, sobre todo en un país en donde 
llama la atención este largo periodo de tiempo sin interrup
ciones militares. sin embargo, la democracia en argentina 
está lejos de tener una consistencia institucional más sólida, 
como ahora afirman que sucede en Brasil. su déficit institu
cional la ubica lejos de “una democracia republicana, por la 

na en 2006, ha documentado cómo se dio la privatización, quiénes fueron 
los ganadores y cuál fue el resultado de esta operación; véase lópez obra
dor, 2010. 

27 “el recurso de los decretos le permitieron al ejecutivo desplazar al 
Congreso, salteando los trabajosos trámites parlamentarios, las circunstan
ciales objeciones del propio bloque justicialista y las más costosas nego
ciaciones con los grupos aliados de centro derecha, en particular con los 
partidos provinciales […] más del 70% del programa económico se fue 
construyendo sobre la base de decretos” (Castiglioni, 1966: 4). 

http:urgencia.27
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debilidad de los contextos deliberativos, por el escaso respe
to a la división de poderes, por la inconsistencia del control 
en las decisiones políticas” (Quiroga, 2009: 69). 

en este sentido, podemos preguntarnos cómo está confor
mada la estructura de decisiones en argentina. este sistema 
se ha caracterizado como una suerte de “decisionismo de
mocrático”, como la forma de ejercer el poder y cuyo perfil 
es concentrar facultades, emitir decretos, alargar las condi
ciones de emergencia y hacerlo en tiempos de normalidad. 
las decisiones basadas de forma exclusiva en la voluntad pre
sidencial encuentran un marco legal de legitimidad en las 
denominadas decisiones de emergencia, que generalmente 
se dan en momentos de crisis. 

el problema, en esta segunda instancia, es el uso abusivo de los 
poderes excepcionales cuando se los traslada a las épocas de 
normalidad, convirtiendo a la emergencia en una práctica per
manente […] la democracia se ha convertido desde 1989 en un 
gobierno de ejecutivos concentrados, que le incorpora poderes 
incontrolados al presidencialismo (Quiroga, 2006: 89). 

la segunda presidencia de menem se dio en un contexto 
de dificultades económicas y, de nueva cuenta, se volvió a 
articular una oposición al peronismo que creció de forma 
importante. la unión Cívica radical y un aglomerado plural 
de varios grupos y sectores denominado Frepaso (Frente país 
solidario) lograron reposicionarse y en 1997 formaron una 
alianza, que dos años después los llevó a ganar la presidencia 
de la república en un contexto en donde se acumulaban di
ficultades económicas y políticas.28 

28 “inestabilidad de los flujos de inversión extranjera (originada tanto 
en factores internacionales como en la desconfianza respecto a la solidez 
de la economía argentina y la capacidad de repago de la deuda), débil cre
cimiento de las exportaciones, ciclos recesivos pronunciados, altos índices 

http:pol�ticas.28
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la llegada de la alianza a la presidencia con Fernando 
de la rúa y su vicepresidente del Frepaso, Carlos “Chacho” 
Álvarez, que unos meses después de haber iniciado el go
bierno se vio obligado a renunciar por un escándalo de co
rrupción en el senado, que se originó en la compra de votos 
para sacar adelante una reforma laboral y también en ciertas 
diferencias con el presidente, duró muy poco. uno de los 
muchos conflictos que tuvo que enfrentar de la rúa fue la 
mayoría opositora del peronismo en el senado. la fragmen
tación de la alianza, las tensiones de un gobierno dividido, la 
agudización de la crisis económica y el progresivo aislamien
to en el que entró la presidencia llevaron a un escenario que 
terminó por derrumbar el gobierno. así, se creó la alianza 
por el trabajo, la Justicia y la educación, que sólo gobernó 
entre 1999 y 2001. 

una explicación de la crisis de 2001, que fue el factor que 
disparó el inicio de otro ciclo político con el presidente Kir
chner en 2003, es la siguiente: 

la percepción generalizada de un estado a la deriva –la crisis 
de gobernabilidad, y en particular, de liderazgo– motorizó el 
desenlace. la negativa del Fondo monetario internacional (fmI) 
a adelantar un desembolso de $1,600 millones (de dólares) que 
hubiera dado un respiro al gobierno, llevó al entonces ministro 
de economía domingo Cavallo a imponer estrictos límites a los 
retiros bancarios y a la circulación de efectivo en un intento por 
frenar la fuga de capitales del sistema financiero. las consecuen
cias devastadoras del denominado “corralito” financiero sobre 
los ahorros de las clases medias y sobre los sectores empobreci

de pobreza y de desocupación (que no bajaban del 14% de 1995), fuertes 
tensiones entre la nación y las provincias en torno a la distribución de los 
recursos de coparticipación, el manejo del déficit y el endeudamiento, 
dificultades del gobierno nacional para contar con mayorías estables en el 
Congreso” (novaro, 2001: 78). 
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dos dependientes de la economía informal, fueron inmediatas 
[…] el 20 de diciembre el presidente de la rúa renunció. a 
pesar de la debacle económica, la crisis social e institucional y 
la sucesión de cinco presidentes en menos de dos meses, las ins
tituciones de la democracia sobrevivieron (de riz, 2007: 45). 

el movimiento social de repulsa contra el gobierno, que 
dejó un saldo trágico, más las protestas de desempleados y 
piqueteros y la desconfianza generalizada en la política, los 
partidos y los funcionarios de todos los niveles, llevaron a 
lanzar la famosa consigna: “Que se vayan todos”. es en este 
contexto que llega néstor Kirchner con una escasa populari
dad y con la necesidad de actos espectaculares para recupe
rar un mínimo de legitimidad. 

de nueva cuenta se acomodaron las condiciones y argen
tina empezó a registrar desde 2002 elevadas tasas de creci
miento de la economía, lo cual llevó a un incremento del 
empleo y a políticas para reducir la pobreza; Kirchner fue 
el presidente hábil e inesperado que empezó a recuperar la 
gobernabilidad del país. 

sus primeras decisiones poniendo límites a la corporación mili
tar y tomando iniciativas en el campo de los derechos humanos 
que llevaron a revisar amnistías y perdones (se dio marcha atrás 
a las leyes de obediencia debida y punto Final) […] sorpren
dieron por su audacia y fueron el inicio de su popularidad. en 
el plano de la política económica su acción no fue menos intré
pida, pues impulsó una restructuración de la deuda pública con 
quitas al valor de los bonos renegociados del orden del 65%, 
sacando al país de la cesación de pagos y el consiguiente aisla
miento internacional (Cheresky, 2009: 2122). 

de nueva cuenta, argentina volvió a salir de la crisis, pero 
no logró salir de su condición de cierta excepcionalidad po
lítica, de los ciclos recurrentes que le imprimen a su vida 
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política una alta volatilidad; cuando las condiciones dejan 
de ser favorables y los vientos empiezan a soplar en contra se 
regresa a situaciones de mucha vulnerabilidad, y permanece 
lo imprevisible de su democracia, que no se rompe pero que 
tampoco logra salir de estos ciclos para establecer una mejor 
institucionalidad. 

Como parte de las características de esta inestabilidad se 
han generado cambios en su sistema político que tienen 
que ver con una fragmentación en el cuadro de los parti
dos políticos que ha llevado a que las dos corrientes mayo
ritarias, radicales y peronistas, actores centrales durante los 
primeros gobiernos de la transición democrática, se hayan 
dividido hasta llegar a convertirse en una sopa de letras y de 
identidades. esta situación ha llevado a hablar de “la políti
ca después de los partidos” y de los “liderazgos de populari
dad”, dos fenómenos estudiados por el politólogo argentino 
isidoro Cheresky.29 Kirchner fue un “presidente accidental” 
o un presidente “inesperado” y se convirtió en un líder de 
popularidad. no sólo obtuvo altos índices de popularidad 
entre su débil llegada electoral y el triunfo de las elecciones 
intermedias en 2005, donde al final logró reparar el déficit 
de legitimidad con el que llegó a la presidencia; también des
endeudó al país, revirtió la caída salarial y subió hasta 70% el 
salario real, hizo reformas de seguridad social e incrementó 
la obra pública más de cinco veces en infraestructura y vi
vienda, entre otros logros.30 

29 “líderes de popularidad son, entonces, en primer lugar, aquellos que 
están sostenidos en la opinión pública por una relación directa con ella, 
que han ganado elecciones o son competitivos en ellas y cuyo poder pro
viene, en consecuencia, de esa fuente decisiva en las sociedades democrá
ticas. el personalismo político ha adquirido una nueva significación en el 
contexto de la crisis de representación” (Cheresky, 2006: 22). 

30 levitsky y murillo señalan que néstor Kirchner, que murió de forma 
repentina en 2010, dejó en 2007 la presidencia como “el más popular pre
sidente saliente de la historia moderna de argentina. luego de asumir sus 

http:logros.30
http:Cheresky.29
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el presidencialismo por decreto en argentina es uno de 
los principales ejes que explican el ejercicio del poder; así, 
por ejemplo, los dos presidentes fuertes que han gobernado 
el país y han constituido los ciclos más importantes de la vida 
política en las dos últimas décadas lo han hecho mediante el 
mecanismo de los decretos. Kirchner promulgó 232 decre
tos, lo que equivale a 4.3 por mes, un índice prácticamente 
idéntico al de menem, de 4.4 decretos por mes, pero con la 
diferencia de que este último gobernó dos periodos (levits
ky y murillo, 2009: 80). 

pero la buena fortuna no dura para siempre, y cuando em
pezaron las malas noticias llegó en 2007 la sucesión presiden
cial. ahora la que compitió fue la esposa, Cristina Fernández 
de Kirchner, que ganó la presidencia pero tuvo dificultades 
para sacar adelante sus proyectos de reformas. 

hacia mediados de 2007, en vísperas de las elecciones presiden
ciales, el gobierno daba signos de debilitamiento. el foco de ma
lestar apuntaba a hechos de corrupción que vulneraban la ima
gen ética del gobierno y sobre todo a un decisionismo que había 
sido aplaudido cuando contribuyó a mejorar las condiciones de 
vida y reducir drásticamente los índices de pobreza e indigen
cia, pero que comenzaba a ser resistido cuando desembocaba 
en un ejercicio arbitrario del poder (Cheresky, 2009: 24). 

la decisión de Kirchner de no reelegirse y apoyar a su es
posa fue vista como reelección de un gobierno, una especie 
de sucesión matrimonial, como escribió liliana de riz. para 
otros, sin embargo, el matrimonio Kirchner puede abrir una 

funciones en medio de las secuelas de la peor recesión ocurrida alguna vez 
en ese país, Kirchner presidió durante cuatro años de crecimiento basado 
en las exportaciones, fundado en un tipo de cambio competitivo […] la 
economía creció un 9% por año entre 2003 y 2007 […] el consumo priva
do aumentó 52% entre 2002 y 2007, y las tasas de desempleo y pobreza se 
redujeron a la mitad”. 
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suerte de poder dual, bicéfalo, una especie de división entre 
jefe de estado y jefe de gobierno (Quiroga, 2009: 91). de 
cualquier forma, a pesar de que empezaban a generarse pro
blemas económicos y un malestar por denuncias de corrup
ción, a Cristina Fernández le alcanzó la ola aprobatoria para 
saltar hacia un triunfo electoral. a pesar de haber perdido en 
las principales ciudades, Buenos aires, rosario y Córdoba, 
obtuvo el voto peronista duro de los territorios más rurales y 
de las ciudades más alejadas (santiago del estero, salta, For
mosa, misiones). Con estas elecciones en 2007 quedó expues
to un nuevo esquema de representación cuyo perfil fue la 
fragmentación del viejo sistema de partidos.31 en 2007 hubo 
tres coaliciones y ganó la de Cristina Fernández y Julio Co
bos, su compañero de fórmula, con casi el 45% de los votos, 
“el resultado más pobre para una elección presidencial desde 
la recuperación de la democracia en 1983, pero –a excepción 
de las elecciones irregulares de 2003– con la mayor ventaja 
registrada sobre la segunda fuerza política, encabezada por 
elisa Carrió” (de riz, 2007: 18). 

el conflicto agropecuario que enfrentó la nueva presiden
cia argentina establece una serie de características impor
tantes para analizar el comportamiento de la estructura de 
poder y la relación entre ejecutivo y legislativo. Con la pro
mesa de establecer una mayor institucionalidad, el gobierno 

31 Cuando se habla de fragmentación y de la transformación del vie
jo sistema de partidos políticos se puede ver el siguiente panorama: “la 
fragmentación fue el rasgo distintivo de las elecciones presidenciales cele
bradas en octubre de 2007. el partido justicialista concurrió dividido a las 
urnas, esta vez no en tres como lo hizo en 2003, sino en dos: el oficialista 
Frente para la Victoria (fpv) y el Frente Justicia, unidad y libertad (Freju
li). en la oposición volvieron a competir por la presidencia lópez murphy 
(recrear) en alianza con propuesta republicana (pro) y Carrió (Coalición 
Cívica). la ucr llevó como candidatos a roberto lavagna […] de filiación 
peronista, en coalición con sectores del peronismo no kirchnerista […] 
desapareció el viejo sistema de partidos políticos” (de riz, 2007: 17). 

http:partidos.31
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de Cristina Fernández llegó de forma rápida a una de las más 
importantes confrontaciones desde que los Kirchner llega
ron al gobierno, el famoso conflicto agrario. 

el conflicto se suscitó a partir de una iniciativa del gobierno: la 
resolución administrativa 125 (una medida administrativa que 
faculta al gobierno a fijar las tasas de exportación). por medio 
de esa decisión se incrementaban las retenciones para la soja y 
el girasol del 35 al 44.1% y 39.1%, respectivamente, y se redu
cían las retenciones al maíz y al trigo en un punto (Cheresky, 
2009:45). 

esta modificación fiscal desató una movilización que cre
ció y desembocó en un largo enfrentamiento que duró un 
poco más de cuatro meses. 

a pesar de que se hicieron modificaciones para no afectar 
con el aumento fiscal a los pequeños y medianos productores, 
no se logró fraccionar el apoyo de estos sectores. la iniciativa, 
que se quiso manejar sin la intervención del Congreso, evolu
cionó hacia un proyecto de ley ajustado que logró pasar en el 
Congreso, 129 votos contra 122. el escaso margen presagiaba 
que la ratificación en el senado sería complicada. los dipu
tados oficialistas y su coalición de aliados, que llegó a tener 
255 integrantes, para diciembre de 2007 ya sólo contaba con 
154 y en julio de 2008 sólo con 129; de igual forma los sena
dores, que llegaron a ser 77, para diciembre de 2007 bajaron 
a 47 y para julio de 2008 estaban en 38 (Cheresky, 2009:60). 
por otra parte, la ratificación en el senado fue sorpresiva por
que se llegó a un empate y fue el vicepresidente, Julio Cobos, 
quien ejerció su voto de calidad y votó en contra de la iniciati
va, lo cual llevó al gobierno a dejar sin efecto el incremento a 
las exportaciones agropecuarias. la presidenta se desacreditó 
en la opinión y su imagen positiva bajó de forma considera
ble, de más del 50% a cerca del 20%. en cambio, el Congreso 
se legitimó y subió su imagen positiva (de riz, s.d.). 



        

 
 
 
 

 
 

 
 

 
 

Bizberg comppleto.indd   363 6/20/14   11:33 AM

¿democracIas dIferentes? méxIco, BrasIl y argentIna 363 

este conflicto agropecuario modificó, por el resultado de 
esta votación, las relaciones entre ejecutivo y legislativo. “el 
rechazo por el senado de la resolución abrió a un nuevo es
cenario en el que el Congreso recuperó su papel como ór
gano independiente del gobierno y ámbito institucional de 
tratamiento de cuestiones impositivas” (de riz, s.d.: 4). sin 
embargo, la manipulación que se hace de la información del 
instituto de estadísticas y Censos (Indec) sobre el costo de la 
vida y los índices inflacionarios le han quitado confiabilidad 
a la información oficial (de riz, s.d.: 2007). 

en las elecciones intermedias de 2009 el oficialismo perdió 
una parte importante de sus posiciones en el Congreso, pero 
como ya había sucedido antes con gobiernos divididos la 
fragmentación opositora no logró conformar una coalición 
estable. esta situación dio por resultado un Congreso com
pletamente fragmentado y un gobierno con amplios márge
nes de maniobra. 

uno de los gobernadores argentinos caracterizó el sistema 
político con una metáfora en los siguientes términos: 

las tres plagas de nuestro egipto: federalismo débil, escasa in
dependencia de poderes e hiperpresidencialismo. el federa
lismo débil consiste en que se toman todas las decisiones en 
Buenos aires y eso es absolutamente injusto. la independencia 
de poderes es otra gran debilidad. los proyectos llegan al Con
greso sólo cuando tienen los votos suficientes para aprobarlos. 
el hiperpresidencialismo es otro problema. es notable cómo 
han avanzado los países europeos a través de los estados par
lamentarios. en cambio, con su sistema de presidencialismo 
fuerte, américa latina retrocedió (hermes Binner citado en 
de riz, s.d.). 

en suma, argentina se enfrenta a problemas de desarro
llo: déficits institucionales, una ligera baja en el crecimiento 
económico –aunque logró recuperarse y crecer a niveles al
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tos después de la crisis de 2008–, información oficial poco 
creíble y aumento del gasto público, el cual enfrenta límites 
fiscales que han llevado al gobierno a tomar decisiones como 
la del cambio del presidente del Banco Central, en detri
mento de la autonomía. de igual forma, el presidencialismo 
argentino muestra amplios márgenes para tomar decisiones 
y hacer reformas, como la que hizo la presidenta después de 
las elecciones de 2009, que generó un conflicto entre medios 
masivos y gobierno. sin embargo, con el conflicto agrario se 
puso de manifiesto que el poder presidencial tiene límites y 
que pueden conformarse coaliciones antigubernamentales 
mayoritarias. el presidencialismo que gobierna por decretos 
es el principal impulsor de la agenda política, porque todo 
indica que no son los partidos los que definen las políticas 
públicas, sino el ejecutivo. 

conclusIones 

este trabajo ha buscado hacer un análisis comparativo entre 
los sistemas económicos y políticos de méxico, Brasil y ar
gentina, con el fin de tratar de explicar por qué los sistemas 
democráticos de estos países tienen desarrollos distintos, 
unos con democracias más estables o con mayor apoyo ciu
dadano que otros. 

en estos países la democracia se encuentra todavía distan
te de un escenario de consolidación y estabilidad y aún exis
te una gran desigualdad y problemas de representación. sin 
embargo, en ciertos aspectos se ve un mejor escenario en 
Brasil que en méxico y argentina. 

Brasil logró promover un sistema de coalición estable en 
el cual existe un consenso sobre el rumbo de las políticas pú
blicas y la aprobación de proyectos, con lo que se ha creado 
un marco de certidumbre y predictibilidad respecto al rum
bo del país. además, se realizaron políticas económicas en
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focadas a la estabilidad macroeconómica y al fortalecimiento 
de un mercado interno. 

esto ha generado una mayor aprobación ciudadana del 
gobierno, mejor percepción de la economía y de las priva
tizaciones y mejores expectativas respecto al futuro. por el 
contrario, méxico y argentina presentan un mayor descon
tento social respecto a diversos temas, como la limpieza de 
las elecciones, la capacidad del gobierno y la democracia. 

la democracia en méxico ha estado caracterizada, a par
tir de la alternancia, por un gobierno dividido en el cual, a 
pesar de que ha existido una continuación en el modelo de 
desarrollo económico, ha disminuido la tasa de aprobación 
de propuestas, no existen los incentivos necesarios para la 
cooperación entre partidos y no se ha logrado la conforma
ción de una mayoría que dé estabilidad al país. 

es también una realidad el crecimiento de la desigual
dad, la pobreza, la inseguridad y la corrupción que, aunados 
al descontento y a la falta de consensos, han impedido que la 
democracia logre consolidarse. 

en el caso de argentina el gobierno se ha caracterizado 
por una constante inestabilidad, en parte provocada por 
crisis económicas y políticas, que ha desembocado en una 
serie de reformas de necesidad y urgencia que no permiten 
establecer un proyecto de mediano plazo. a pesar de esto, la 
democracia en argentina puede diferenciarse del caso mexi
cano porque su presidencialismo tiene una mayor capacidad 
para tomar decisiones y hacer reformas. 

en suma, en ninguno de estos tres países la democracia ha 
logrado consolidarse y estabilizarse por completo. situacio
nes como un débil estado de derecho y de rendición de cuen
tas, modelos de desarrollo económico no adecuados, gobier
nos divididos, desconfianza ciudadana y problemas sociales 
han provocado que la democracia siga en un estado de debi
lidad y provoque una insatisfacción entre sus ciudadanos. 

la transición a la democracia y los múltiples mecanismos 
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que permitieron establecer regímenes democráticos en mu
chos países del mundo, dejando de lado regímenes autorita
rios o dictatoriales, fue una preocupación que nos mantuvo 
ocupados y preocupados durante varios años. hoy, sin duda, 
estamos en otro momento. es la hora de ver los resultados 
de esos procesos, de analizar los proyectos de país, las políti
cas públicas y las capacidades del estado para regular la vida 
pública y arbitrar la selva de intereses. es el momento de ver 
el escenario de los males que nos aquejan, las inercias que se 
reproducen, las herencias que cada día surgen como nuevas. 

evidentemente una vertiente comparativa es aconsejable. 
mirar lo que ha sucedido con las democracias en otros países 
también aporta un panorama más amplio para ver qué pasa 
con la crisis de la democracia en otros países. 

las democracias en méxico, Brasil y argentina no están al 
borde de una ruptura institucional o de un resquebrajamiento 
social, pero sí se ubican a cierta distancia de un escenario 
de consolidación y calidad. Con matices y diversos grados de 
avance y retroceso, hay mejores cuentas y perspectivas en el 
caso de Brasil, y una situación más complicada en argentina 
y méxico. 

en estos tres países, con historias particulares, se celebra 
que en las últimas décadas no se haya generado un rompi
miento del orden constitucional. el caso del golpe de estado 
en honduras y la condena generalizada llevan a pensar que 
se han estrechado considerablemente las posibilidades exi
tosas de un rompimiento del orden constitucional. lo cual 
de ninguna forma quiere decir que no existan procesos de 
fuerte deterioro en la calidad democrática, o que la demo
cracia genere mayor satisfacción entre la ciudadanía, como 
lo documentamos antes. 

la continuidad institucional de las democracias con altos 
grados de insatisfacción muestra también las dificultades para 
generar las reformas y los cambios de agenda que se prome
ten en las campañas o que forman parte del discurso político 
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de “buenas intenciones” de los funcionarios. en esta perspec
tiva pueden establecerse matices y distinciones que apuntan 
hacia sistemas institucionales más eficientes o más complica
dos para sacar adelante acuerdos y reformas. 

Brasil y su presidencialismo de coaliciones de gobierno es 
el que tiene más instrumentos para un mejor funcionamien
to institucional y una relación más productiva entre el poder 
ejecutivo y el poder legislativo. además del factor institu
cional puede considerarse el factor del liderazgo. así, por 
ejemplo, en países con visibles liderazgos, como sucede hoy 
en estados unidos con el presidente obama, resulta un es
fuerzo titánico sacar adelante reformas importantes, como 
la de servicios médicos; en países con liderazgos mucho más 
pequeños y presidencias sin fuerza propia, que navegan en
tre alianzas e intereses, resulta mucho más complicado, casi 
imposible, llegar a las reformas de fondo. argentina tiene 
el recurso de los decretos de necesidad y urgencia y méxico 
tiene un balance de alianzas con mucha volatilidad que a 
veces permite legislar proyectos, aunque dentro de un clima 
de alta incertidumbre. 

en suma, la llegada a la democracia en estos países no se 
ha dado en las mejores condiciones, sino en el contexto de 
un modelo económico que ajusta de forma importante los 
márgenes de acción del estado y sofoca a la sociedad. tene
mos democracias afectadas por los siguientes factores: 

•	 estrechos márgenes para desarrollar espacios más allá de 
los meramente electorales; se trata de democracias restrin
gidas. 

•	 Zonas muy densas de pobreza y desigualdad que generan 
ciudadanos con derechos disminuidos, es decir democra
cias con problemas de inclusión. 

•	 democracias en donde la igualdad y la cohesión social son 
tareas fundamentales, y que serán las batallas que se libra
rán en las próximas décadas. 
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•	 democracias en donde el estado ha disminuido sus capa
cidades regulatorias.32 

•	 democracias en las que existe el problema que norbert 
lechner denominó debilitamiento del “nosotros”, meca
nismo colectivo indispensable en la construcción demo
crática (azizalonso, 2009). 

¿Qué tipo de similitudes y diferencias pueden establecerse 
entre las democracias emergentes en países como méxico, 
Brasil y argentina? 

Brasil 

• 	 un presidencialismo que se ha prestigiado en sus liderazgos 
(Cardoso y lula). un país que cambió sus reglas como punto 
de entrada de la transición con una nueva Constitución 
y pudo construir nuevos actores, partidos políticos que 
acompañaron el proceso democrático. algunos investiga
dores denominan la de Brasil una “presidencia parlamen
tarizada”. el presidencialismo de coaliciones de gobierno 
le permite al ejecutivo definir la agenda del Congreso. 

• 	 Condiciones de malestar y desigualdad. hasta antes de la 
crisis de 20082009, que ha resultado mucho menos agre
siva y devastadora que en méxico, la política social del pre
sidente lula en su segundo periodo había logrado una 
disminución pequeña en la desigualdad del ingreso; se ha 
subido el salario mínimo (ya está en 485 reales), ha au
mentado la creación de empleo formal y el crecimiento 
económico. 

• 	 algunos de los rasgos del sistema político en Brasil mues
tran que las coaliciones de gobierno han logrado generar 
gobernabilidad, pero, al mismo tiempo, han provocado 
corrupción en el sistema. por otra parte, existe una fuerte 

32 Véase Fleury, 2004. 

http:regulatorias.32
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personalización de la política y de los liderazgos frente a 
partidos débiles. 

• 	 en algunos estudios puede leerse que existen problemas 
con la reglas electorales que generan desconfianza ciuda
dana y malestar. por ejemplo, la propuesta de marco au
relio nogueira, que ubica su análisis al inicio del segundo 
periodo de lula (Crisis y cambio en América Latina, Cuader
nos de gobernabilidad 3, pnud), establece la necesidad de 
hacer algunas reformas electorales; entre ellas propone 
crear listas cerradas para recuperar la disciplina de los can
didatos respecto a los partidos, porque la lista abierta y la 
votación proporcional generan poca lealtad o fidelidad al 
partido. también propone un financiamiento público más 
amplio. en una reforma electoral reciente, de septiembre 
de 2008, sólo se hicieron cambios menores, como dejar 
sin regulación el internet en las campañas o establecer un 
periodo de precampañas. 

• 	 las reglas tienen que ser explicadas en el contexto; por 
ejemplo, en méxico las listas cerradas y el financiamiento 
público generan beneficios, pero también han propiciado 
problemas para elegir a los candidatos, porque de tanta 
disciplina los ciudadanos quedan completamente al mar
gen de la elección. el exceso de gasto público ha propicia
do malestar social, porque la fórmula de financiamiento, 
que había creado un sistema competitivo en un inicio, ha 
significado un costo muy oneroso para las condiciones del 
país y ha hecho de la democracia electoral mexicana un 
proceso muy costoso. el análisis de las reglas políticoelec
torales no sirve si no se ubica en el conjunto del sistema 
político. 

• 	 lula ha logrado establecer un gobierno con redistribución 
y estabilidad económica; la imagen internacional de Brasil 
ha incrementado su prestigio. sin embargo, la disminu
ción de la pobreza y la reducción de la desigualdad (el 
índice de gini representó 0.637 en 2002 y 0.597 en 2005) 
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muestra que “tales cambios se dan a un ritmo muy distante 
del necesario para establecer una sociedad más equitativa, 
pues el punto de partida es muy desfavorable y las medi
das políticas todavía muy tímidas. datos epidemiológicos 
sobre condiciones de salud y enfermedad demuestran la 
persistencia de enormes desigualdades, así como también 
los datos sobre desempeño escolar” (Fleury, 2007) 

argentina 

•	 hay un presidencialismo que, a pesar de su falta de esta
bilidad, no ha llegado a romper la continuidad democrá
ticoelectoral. si en algún país la democracia electoral es 
como una montaña rusa por las crisis económicas recu
rrentes, es en argentina. esto propicia que la inestabilidad 
sea una constante, a pesar de que no se derrumbe el régi
men, como en otros tiempos. 

•	 se tienen condiciones de malestar e inestabilidad que ge
neran problemas del siguiente tipo: empate social y vetos 
entre las fuerzas; crisis de legitimidad, como un desacuer
do entre los actores sobre las reglas de sucesión del po
der; tensión permanente entre dos ideas de consolidación 
democrática o dos culturas políticas: como proyecto, por 
un lado, una democracia pluralista/competitiva, y por el 
otro, una democracia mayoritaria/plebiscitaria, dos cultu
ras que están en permanente confrontación. 

•	 algunos autores mencionan que una parte del problema 
político argentino ha sido la falta de un partido de dere
cha o un tercer partido. en 20012002 hubo una crisis de 
representatividad; divorcio entre ciudadanía y representan
tes; alta volatilidad electoral, abstencionismo, voto anulado. 
la llegada de Kirchner resuelve temporalmente el déficit 
de legitimidad por una onda expansiva de crecimiento y 
reducción de la pobreza (la línea de pobreza pasó de 57% 
en mayo del 2002 a 27% en el segundo semestre de 2006; la 
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indigencia se redujo de 25% a 9% y el desempleo cayó de 
24.5% a 8.7% (de riz, 2007). la política de “reparación” 
postergó las reformas políticas de fondo y estableció un go
bierno decisionista que concentró capacidades del ejecuti
vo en “desmedro de otros poderes” (Cheresky, 2009: 23). 

•	 en el último gobierno de Cristina Fernández se detuvo el 
ciclo de crecimiento económico, estalló el conflicto agra
rio y el oficialismo llegó dividido a las elecciones interme
dias, las cuales perdió en 2009. las reformas electorales 
que tocan el tema del financiamiento público y los meca
nismos de selección de candidatos son temas de agenda 
que quedan por resolver. en este contexto se interpuso la 
polémica ley de medios (ley de servicios de Comunica
ción audiovisual) que generó otro conflicto importante. 
se trata de una nueva ley de medios que supera la ley de 
1980 que hizo la dictadura; es una ley progresista que re
gula el espectro radioeléctrico, divide el espectro, impide 
la concentración y los monopolios, establece responsabili
dades sociales, abre las concesiones, se pone al día en las 
nuevas tecnologías, permite nuevos jugadores y permite la 
entrada del sector social una ley que ni en méxico ni en 
Brasil se ha logrado legislar todavía. 

méxico 

• 	 un presidencialismo que se ha debilitado, que no tiene 
mayoría parlamentaria y cuenta con pocos instrumentos e 
incentivos para que la oposición colabore con el gobierno. 
el presidente define sólo una parte de la agenda del Con
greso 

• 	 las condiciones de malestar, desigualdad y crisis recurren
tes acompañan un conjunto institucional defectuoso. las 
coaliciones legislativas son frágiles y se mantienen en esta
do de gran volatilidad; los partidos son fuertes, pero poco 
eficaces, y también se genera una elevada corrupción. 
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• 	 méxico tiene una larga experiencia en hacer reformas 
políticoelectorales; tenemos 30 años puliendo los instru
mentos y siempre aparecen nuevos retos y problemas de 
gobernabilidad. la última reforma electoral, la de medios, 
que prohibió la compra de tiempos y estableció sólo el uso 
de tiempos de estado para la política, ha tenido un proce
so complicado de aplicación. 

• 	 la salida de la fase transitoria de la democracia ha sido 
conflictiva y no se ha logrado llegar a la construcción de 
un estado democrático. la democracia mexicana inicial 
no está al borde de una ruptura, pero sí está muy lejos de 
una consolidación. al parecer pueden convivir sin grandes 
problemas una vida electoral relativamente democrática 
con dinámicas de poder completamente autoritarias, con 
inercias crecientes de concentración de la riqueza y con 
una presencia de crimen organizado de dimensiones nun
ca antes vistas en el país. el escritor Juan Villoro ha em
pleado una metáfora que describe lo que pasó con nuestra 
democracia: “funcionó como un juguete chino. demasiado 
pronto las piezas se zafaron. no tenemos refacciones ni ga
rantía” (Villoro, 2009). 

BIBlIografía 

alba Vega, Carlos e ilán Bizberg (coords.) (2004), Democracia y glo
balización en México y Brasil, méxico, el Colegio de méxico. 

anaya, martha (2008), 1988: el año que calló el sistema, méxico, de
bate 

aspiazu, daniel y martín schorr (2010), “la difícil reversión de los 
legados del neoliberalismo”, Nueva Sociedad, 225, enerofebrero. 

auyero, Javier (2001), La política de los pobres. Las prácticas clientelares 
del peronismo, Buenos aires, manantial. 

aziz nassif, alberto (2005), “el foxismo: ¿una tradición conserva
dora?”, en rennè de la torre, martha eugenia garcía ugarte y 



        

  

 

 

 

 

 

 

 

Bizberg comppleto.indd   373 6/20/14   11:33 AM

¿democracIas dIferentes? méxIco, BrasIl y argentIna 373 

Juan manuel ramírez sáiz (eds.) (2005), Los rostros del conserva
durismo mexicano, méxico, cIesas. 

aziz nassif, alberto y ernesto isunza Vera (2007), “la crisis del 
modelo electoral mexicano: financiamiento, medios, institucio
nes y política social”, Foro Internacional, xlvII: 4, octubrediciem
bre. 

aziz nassif, alberto y Jacqueline peschard (coords.)(1992), Las elec
ciones federales de 1991, méxico, unammiguel Ángel porrúa. 

aziz nassif, alberto y Jorge alonso sánchez (2005), El Estado mexi
cano: herencia y cambios, tomo I, Globalización, poderes y seguridad 
nacional, méxico, cIesasmiguel Ángel porrúa. 

—— (2009), México, una democracia vulnerada, méxico, cIesas
miguel Ángel porrúa. 

Benítez manaut, raúl (2009), “la crisis de seguridad en méxico”, 
Nueva Sociedad, 220, marzoabril, consultado en línea, www. 
nuso.org. 

Bensusán, graciela (coord.)(2006), Diseño legal y desempeño real: in
stituciones laborales en América Latina, méxico, uamxochimilco
miguel Ángel porrúa. 

Bizberg, ilán (s.f.), “trayectorias divergentes del modelo económi
co y social norteamericano y canadiense”, manuscrito. 

Bizberg, ilán (2010), “las democracias latinoamericanas; una 
tipología”, en ilán Bizberg (ed.), México en el espejo latinoameri
cano. ¿Democracia o crisis?, méxico, el Colegio de méxicoFun
dación Konrad adenauer. 

Bizberg, ilán y lorenzo meyer (2009), Una historia contemporánea 
de México, tomo 3, Las instituciones, méxico, océanoel Colegio 
de méxico. 

Blande, svenja (2009), “méxico: una gran crisis sin (grandes) re
spuestas”, Nueva Sociedad, 224, noviembrediciembre. 

Boschi, renato (2009), “estado desarrollista en Brasil: crisis, con
tinuidad, incertidumbres”, ponencia. 

Boschi, renato y Flavio gaitán (s.f.), “intervencionismo estatal y 
políticas de desarrollo en américa latina”, escrito presentado en 
el Vi encuentro de la asociación Brasileña de Ciencia política. 

http:nuso.org


      

 

 

 

 

Bizberg comppleto.indd   374 6/20/14   11:33 AM

374 alBerto azIz nassIf 

Boschi, renato y Flavio gaitán (2009), “legados, política y con
senso desarrollista”, Nueva Sociedad, 224, noviembrediciembre. 

Bresserpereira, luiz Carlos (2009), “el asalto al estado y al mer
cado: neoliberalismo y teoría económica”, Nueva Sociedad, 221, 
mayojunio. 

Bresser pereira, luiz Carlos, José maría maravall y adam przewor
ski (1993), Economic Reforms in New Democracies. A Social-Democrat
ic Approach, harvard, Cambridge university press. 

Bustos, pablo (2002), “Volver a empezar, una vez más”, Nueva Socie
dad, 179, mayojunio. 

Calcagno, alfredo y eric Calcagno (2002), “el monstruo bicéfalo 
de la renta financiera”, Nueva Sociedad, 179, mayojunio. 

Calderón, Fernando (2006), “panorama electoral de américa 
latina: ¿qué remplaza al modelo neoliberal?”, Nueva Sociedad, 
edición especial, marzo. 

—— (2007), Análisis político y escenarios posibles en América Latina. 
Conceptos, métodos y Observatorio Regional, Buenos aires, pnudsi
glo xxi. 

—— (2008), “una inflexión histórica. Cambio político y situación 
socioinstitucional en américa latina”, Revista de la cepal, 96, 
diciembre. 

Calderón, Fernando (coord.)(2009), Crisis y cambio en América La
tina. Escenarios políticos prospectivos, Buenos aires, pnudsiglo xxi, 
argentina. 

Casar, maría amparo (2010), “el equilibrio de poderes entre presi
dente y congreso”, en gabriel l. negretto (ed.), Debatiendo la 
reforma política. Claves del cambio institucional en México, méxico, 
cIde. 

Castiglioni, Franco (1996), “argentina. política y economía en el 
menemismo”, Nueva Sociedad, 143, junio. 

Chasquetti, daniel (2001), “democracia, multipartidismo y 
coaliciones en américa latina: evaluando la difícil combi
nación”, en Jorge lanzaro (comp.), Tipos de presidencialismo y 
coaliciones políticas en América Latina, Buenos aires, Clacso. 

Cheibub Figuereido, argelina y Fernando limongi (2000), “Con



        

   

 

 

Bizberg comppleto.indd   375 6/20/14   11:33 AM

¿democracIas dIferentes? méxIco, BrasIl y argentIna 375 

stitutional change, legislative performance and institutional con
solidation”, Revista Brasileira de Ciencias Sociais. 

—— (2007), “instituicoes políticas e governabilidade: desepenho 
do governo e apoio legislativo na democracia brasileira”, manu
scrito. 

Cheresky, isidoro (s.f.), “argentina: mutación democrática y cuen
tas pendientes”, manuscrito. 

—— (2002), “autoridad política debilitada y presencia ciudadana 
de rumbo incierto”, Nueva Sociedad, 179, mayojunio. 

—— (2008), Poder presidencial, opinión pública y exclusión social, Bue
nos aires, Flacsomanantial. 

Cheresky, isidoro (comp.)(2006), La política después de los partidos, 
Buenos aires, prometeo. 

—— (comp.)(2009), Las urnas y la desconfianza ciudadana en la de
mocracia argentina, Buenos aires, homo sapiensuniversidad de 
Buenos airesinstituto de investigaciones gino germani. 

Cordera Campos, rolando (2010), “la economía mexicana y sus 
desencantos”, Metapolítica, 14: 69, abriljunio. 

Cordera Campos, rolando y leonardo lomelí Venegas, “Viejos y 
nuevos paradigmas: el papel político de las ideas económicas 
en el cambio estructural en méxico (19821994), manuscrito en 
www.economia.unam.mx/.../rolando Cordera. 

Cunill grau, nuria (2009), “el mercado en el estado”, Nueva Socie
dad, 221, mayojunio. 

dawbor, ladislau (2009), “la crisis no es sólo económica. reflexiones 
globales y algunos apuntes sobre Brasil”, Nueva Sociedad, 224, 
noviembrediciembre. 

de riz, liliana (s.f.), “informe políticoinstitucional”, pnud, manu
scrito. 

—— (1994), “argentina. el enigma democrático”, Nueva Sociedad, 
129, enerofebrero. 

—— (2007), “argentina, una vez más en la encrucijada”, trabajo 
presentado en madrid, 1920 de noviembre. 

domingo, pilar (2006), “Calidad de la democracia, ciudadanía y 
construcción del estado de derecho”, en paramio y revilla, Una 

http:www.economia.unam.mx


      

 

 

Bizberg comppleto.indd   376 6/20/14   11:33 AM

376 alBerto azIz nassIf 

nueva agenda de reformas políticas en América Latina, madrid, Fun
dación Carolinasiglo xxi. 

echegaray, Fabián (2002), “razones para un optimismo politológi
co”, Nueva Sociedad, 179, mayojunio. 

—— (2006), “elecciones en Brasil: hacia un sistema político mod
erno y secularizado”, Nueva Sociedad, 206, noviembrediciembre, 
consulta en línea, www.nuso.org. 

Figueiredo, argelina y Fernando limongi (2011), “¿Qué institucio
nes políticas cuentan y para qué? lecciones sobre los estudios 
legislativos en Brasil”, en adrián gurza lavalle (coord.), El hori
zonte de la política. Brasil y la agenda contemporánea de investigación 
en el debate internacional, méxico, cIesas. 

Fleischer, david (2004), “reforma política en Brasil: una historia 
sin fin”, América Latina Hoy, 37, universidad de salamanca. 

Fleury, sonia (2004), “Ciudadanía y desarrollo humano en Brasil”, 
en Fernando Calderón (coord.), Ciudadanía y desarrollo humano, 
Cuadernos de gobernabilidad democrática 1, Buenos aires, 
pnudsiglo xxi. 

Ffrenchdavis, ricardo (2009), “el impacto de la crisis global en 
américa latina”, Nueva Sociedad, 224, noviembrediciembre. 

gallegosdíaz, soledad (2010), “la república de la soja”, El País, 
4 de abril. 

grabendorff, Wolf (2010), “Brasil: de coloso regional a potencia 
global”, Nueva Sociedad, marzoabril. 

guerreiro, gabriela (2009), “Camara aprova mudanza na reforma 
electoral mas mantém internt livre”, Folha on line, consultado el 
16 de septiembre de 2009. 

haber, stephan (2005), “development strategy or endogenous 
process? the industrialization of latin america”, ponencia, 30 
de septiembre. 

hall, peter y david soskice (2001), Varieties of capitalism. The Insti
tutional Foundations of Comparative Advantage, oxford university 
press. 

Jusidman, Clara (2009), “desigualdad y política social en méxico”, 
Nueva Sociedad, 220, marzoabril. 

http:www.nuso.org


        

 
 

 
 

Bizberg comppleto.indd   377 6/20/14   11:33 AM

¿democracIas dIferentes? méxIco, BrasIl y argentIna 377 

Knoop, Joachim (2003), “el Brasil con lula. ¿más de lo mismo?”, 
Nueva Sociedad, 187, septiembreoctubre. 

levitsky, steven y maría Victoria murillo (2009), “argentina: de 
Kirchner a Kirchner, Journal of Democracy, 1, julio. 

lópez obrador, andrés manuel (2010), La mafia que se adueñó de 
México y el 2012, méxico, grijalbo mondadori. 

mainwaring, scott (1995), “presidencialismo, multipartidismo y de
mocracia: la difícil combinación”, Estudios Políticos, nueva época, 
88, abriljunio. 

maira, luis (2009), “¿Cómo afectará la crisis la integración region
al?”, Nueva Sociedad, 224, noviembrediciembre. 

malamud, andrés (2002), “gobernabilidad, gobernancia y refor
ma política en argentina”, texto presentado en el vII Congreso 
del clad, octubre. 

marquespereira, Jaime y Bruno théret (2004), “mediaciones in
stitucionales de regulación social y dinámicas macroeconómi
cas: los casos de Brasil y méxico”, en Carlos alba Vega e ilán 
Bizberg (coords.), Democracia y globalización en México y Brasil, 
méxico, el Colegio de méxico. 

mettenheim, V. Kurt (2001), “presidencialismo, democracia y 
gobernabilidad en Brasil” en Jorge lanzaro (comp.), Tipos de 
presidencialismo y coaliciones políticas en América Latina, Buenos ai
res, Clacso. 

morenoBrid, Juan Carlos (2009), “la economía mexicana frente a 
la crisis internacional”, Nueva Sociedad, 220, marzoabril. 

morenoBrid, Juan Carlos, Juan ernesto pardinas y Jaime ros 
Bosch, “economic development and social policies in mexico”, 
Economy and Society, 38: 1, febrero. 

nacif, Benito (2005), “¿Qué hay de malo con la parálisis? democ
racia y gobierno dividido en méxico”, en alberto aziz nassif y 
Jorge alonso sánchez (coords.), El Estado mexicano: herencia y 
cambios, tomo I, Globalización, poderes y seguridad nacional, méxico, 
cIesas-miguel Ángel porrúa. 

naím, moisés (2009), “méxico, no; Brasil, sí”, El País, 25 de octubre. 
natanson, José (2008), “las líneas de separación entre izquierda 



      

 

 

 

Bizberg comppleto.indd   378 6/20/14   11:33 AM

378 alBerto azIz nassIf 

y derecha son otras, pero existen”, entrevista a Fernando hen
rique Cardoso, Nueva Sociedad, 217. 

natanson, José (2009), La nueva Izquierda, Buenos aires, debate. 
negretto l., gabriel (ed.)(2010), Debatiendo la reforma política. 

Claves del cambio institucional en México, méxico, cIde. 
nogueira, marco aurelio (2006), “Brasil 2006: elecciones para un 

futuro incierto”, Nueva Sociedad, edición especial, marzo. 
—— (2010), “Corrupción en el senado brasileño: síntoma de una 

crisis de larga duración”, Nueva Sociedad, 225, enerofebrero. 
novaro, marcos (2001), “presidentes, equilibrios institucionales y 

coaliciones de gobierno en argentina (19892000)”, en Jorge 
lanzaro (comp.), Tipos de presidencialismo y coaliciones políticas en 
América Latina, Buenos aires, Clacso. 

—— (2009), “alternativas para estrategias de coalición de la cen
troizquierda”, Buenos aires, Friedrich ebert stiftung. 

novick, marta y guillermo pérez sosto (coords.)(2008), El Estado y 
la reconfiguración de la protección social, Buenos aires, instituto di 
tellasiglo xxi. 

o’donnell, guillermo (s.f.), “estado y democracia: ¿cómo avanzar 
en la construcción institucional que requiere una democracia 
de ciudadanía?” en vvaa, “estado, democracia y construcción 
de la ciudadanía en américa latina”, seminario internacional, 
pnud-cIde-el Colegio de méxico. 

palermo, Vicente (2004), “Brasil. el gobierno de lula y el pt”, Nue
va Sociedad, 192, julioagosto. 

paramio, ludolfo (2006), “Crisis de gobernabilidad y populismo”, 
en Una nueva agenda de reformas políticas en América Latina, ma
drid, Fundación Carolinasiglo xxi. 

—— (2009), “el modelo europeo: ¿modelo económico o modelo 
social?”, Nueva Sociedad, 221, mayojunio. 

paramio, ludolfo y marisam revilla (eds.)(2006), Una nueva agen
da de reformas políticas en América Latina, madrid, Fundación Car
olinasiglo xxi. 

perrotini hernández, ignacio (2010), “un drama mexicano: estan
camiento estabilizador”, Metapolítica, 14: 69, abriljunio. 



        

 

 

Bizberg comppleto.indd   379 6/20/14   11:33 AM

¿democracIas dIferentes? méxIco, BrasIl y argentIna 379 

puyana, alicia y José romero (2009), México. De la crisis de la deuda 
al estancamiento económico, méxico, el Colegio de méxico. 

Quiroga, hugo (2006), “la arquitectura del poder en un gobierno 
de la opinión pública”, en isidoro Cheresky (comp.), La política 
después de los partidos, Buenos aires, prometeo. 

—— (2010), “las elecciones 2007 y un nuevo escenario poscrisis. 
un balance sobre las elecciones y los desafíos del nuevo gobi
erno”, Nueva Sociedad, 226, marzoabril. 

rojas aravena, Francisco (2009), “siete efectos políticos de la crisis 
internacional en américa latina”, Nueva Sociedad, 224, noviem
brediciembre. 

salama, pierre, “argentina, Brasil y méxico frente a la crisis in
ternacional”, disponible en orange.fr/pierre.salama/.../ar
gentina_brasil_y_mexico_frente_a_la_crisis_internacional@ 
sp.pdf. 

sallum Jr., Brasilio (2008), “la especificidad del gobierno de lula. 
hegemonía liberal, desarrollismo y populismo”, Nueva Sociedad, 
217, septiembreoctubre. 

saravia J.p. y g. dos santos (2008), O sistema político brasileiro: con
tinuidade ou reforma?, porto Velho, escola do legislativoedufro
o poder do povo. 

sheahan, John (2002), “alternative models of capitalism in latin 
america”, en evelyn huber (ed.), Models of capitalism: lessons for 
Latin America, pennsylvania state university. 

szwarcberg, mariela (2010), “Clientelismo en democracia: leccio
nes del caso argentino”, Nueva Sociedad, 225, enerofebrero. 

The Economist, “Brazil takes off”, 12 de noviembre de 2009. 
théret, Bruno (2004), “del principio federal a una tipología de las 

federaciones: algunas propuestas”, Foro Internacional, xlIv: 175, 
eneromarzo. 

Valenzuela, José C. (2010), “economía mexicana: estancamiento y 
crisis”, Metapolítica, 14: 69, abriljunio. 

Vázquez, Federico (s.f.), “méxicoBrasil: mitos y realidades. ha
cia una nueva visión para la cooperación”, artículos de análisis 
político Friedrich ebert stiftung, oficina méxico. 



      

 

Bizberg comppleto.indd   380 6/20/14   11:33 AM

380 alBerto azIz nassIf 

vvaa (2004), Los intelectuales y el país de hoy. Treinta entrevistas sobre la 
Argentina en crisis, Buenos aires, la nación. 

vvaa (2004), “méxico frente a la crisis: hacia un nuevo curso de 
desarrollo”, septiembre. 

vvaa (2006), Reforma política no Brasil, Belo horizonte, pnuduniver
sidade Federal de minas gerais. 

Zovatto, daniel (2006), “la reforma político electoral en américa 
latina. evolución, situación actual y tendencias, 19782005”, en 
Una nueva agenda de reformas políticas en América Latina, madrid, 
Fundación Carolinasiglo xxi. 

Entrevistas 

adrián gurza lavalle, Centro Brasileiro análise planejamento (Ce
brap), são paulo, 8 de junio de 2009. 

alexander roig, paula Canelo y ana Castellani, Buenos aires, 14 
de abril de 2009. 

Álvaro Comín, Cebrap, são paulo, 9 de junio de 2009. 
argelina Figueireido, río de Janeiro, 12 de junio de 2009. 
eduardo márquez, Cebrap, são paulo, 8 de junio de 2009. 
Fernando limongi, Cebrap, são paulo, 9 de junio de 2009. 
guillermo pérez sosto, Buenos aires, 14 de abril de 2009. 
isidoro Cheresky, hugo Quiroga y osvaldo iazzetta, universidad 

de Buenos aires, 13 de abril de 2009. 
liliana de riz, Buenos aires, 14 de abril de 2009. 
marcos novaro, Buenos aires, 15 de abril de 2009. 
renato Boschi, Iuperj, río de Janeiro, 10 de junio de 2009. 
sandra gómez, Cebrap, são paulo, 8 de junio de 2009. 



 
 

 
 

 
 

      

 
 

 
 

 

Bizberg comppleto.indd   381 6/20/14   11:33 AM

V. el proBlema del tipo de CamBio
 
y la posiBilidad de reVertir la
 

desindustrialiZaCión.
 
una ComparaCión entre argentina,
 

Brasil y méxiCo a la luZ de una
 
ConCepCión alternatiVa de la moneda
 

Como instituCión soCial1
 

jaIme marques pereIra y víctor sorIa murIllo 

durante el curso de la década de los años 2000 la acelera
ción del crecimiento que ocurría en varios países de américa 
latina era vista como sustentable por la mayoría de los ob
servadores. los organismos internacionales, los expertos y la 
prensa libraban pronósticos optimistas. la expansión de la 
demanda mundial de bienes primarios parecía duradera, así 
como la estabilidad macroeconómica basada en un compro
miso de rigor en la conducción de las políticas económicas. 
no obstante, el consenso no era total. aun antes de que la 
crisis financiera de 2008 hiciera mucho más aleatoria toda 
previsión del contexto internacional este optimismo era cues
tionado por un conjunto de análisis que señalaban el efecto 
desindustrializador de la apreciación del tipo de cambio, el 

1 este trabajo prolonga, y en parte retoma, un estudio anterior de Jaime 
marques pereira sobre la comparación sólo de argentina y Brasil, publica
do en francés en la Revue de la Régulation, núm. 11, 2012. 
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cual podía resultar del boom de la exportación de materias 
primas o de entradas de capital de cartera. estos trabajos 
discutían el incremento en el costo del trabajo, relacionado 
con la apreciación del tipo de cambio, y apuntaban en con
secuencia a la necesidad de una policy mix capaz de detenerlo 
de manera sustentable. 

la discusión sobre el mantenimiento de un tipo de cambio 
efectivo real “estable y competitivo” se centra esencialmente 
hasta hoy en un análisis económico que plantea, por un lado, 
la cuestión de su coordinación con las políticas monetarias y 
presupuestarias y, por otro, aquella de los factores de compe
titividad sistémica. más allá de la modelación de correlacio
nes macroeconómicas que intentan proveer a los tomadores 
de decisiones de la predictibilidad de sus efectos, una com
prensión de los arbitrajes a los que se confrontan exige dar 
cuenta de sus retos distributivos. abordamos esta cuestión 
tomando como premisa que las elecciones de política mone
taria y cambiaria constituyen un campo político en el que se 
juega la evolución de los márgenes de maniobra de la acción 
gubernamental. nuestro estudio analiza en esta perspectiva 
el régimen cambiario como variable de un agenciamiento del 
conflicto distributivo mediante los efectos de las políticas pú
blicas en la formación de anticipaciones de los diversos tipos 
de ingreso. el análisis de esta acción gubernamental se funda
menta en una concepción institucional de la moneda. 

tal hipótesis propone, sobre la base de la teoría de la regu
lación, una comprensión de los regímenes monetarios y cam
biarios que plantea sus efectos macroeconómicos como un 
resultado intencional (que puede revelarse erróneo) de un go
bierno de promesas de ingresos monetarios. tratamos de discernir 
cómo este gobierno se concreta mediante un encuadre ins
titucional y cognitivo de la formación de anticipaciones, del 
cual resulta la interacción entre inversión, estructura finan
ciera y competitividad. esta proposición tiene como corolario 
el carácter central que reviste el arreglo de los intereses por la 
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política monetaria y cambiaria. ésta debe considerarse, por lo 
tanto, esencialmente política, en oposición al paradigma de 
un control de la oferta de moneda que pretende asegurar su 
neutralidad con base en la independencia del banco central. 

estudiamos aquí cómo la dependencia del sendero de las 
configuraciones de tal arreglo en argentina, Brasil y méxico 
marcan diferentes trayectorias de desarrollo posibles. se inda
ga más precisamente en este marco de la historia la posibili
dad y las condiciones de una transición hacia un nuevo modo 
de desarrollo que le daría nuevamente al mercado interno 
el papel de motor del crecimiento de largo plazo que antes 
tuvo, gracias a la política de industrialización por sustitución 
de importaciones aplicada durante medio siglo. este análisis 
pretende más que nada esclarecer los procesos de emergen
cia de nuevas configuraciones institucionales, cuestión aquí 
planteada en continuidad a la problemática de la variedad 
de capitalismos, tal como la concibe la teoría de la regulación 
(Boyer, 2002). tratamos de verificar si la herencia común de 
Brasil, argentina y méxico, que los llevó a alcanzar niveles sig
nificativos de diversificación de la estructura industrial, lleva 
o no a que compartan todavía una posibilidad estructural de 
transitar a un tipo de capitalismo avanzado, en el contexto 
del cambio actual de la economía internacional que le da 
peso creciente a las llamadas economías “emergentes”. 

el marco de la historia importa en la acción colectiva 
pero no conforma ninguna predestinación. lo que interesa 
descifrar, por lo mismo, son los caminos posibles que lleva
rían a escapar a lo que puede considerarse una condición 
histórica de los capitalismos periféricos en oposición a los 
capitalismos avanzados, esto es, una reproducción de las 
desigualdades que impide que la acumulación del capital 
conforme un círculo virtuoso duradero entre aumento de 
salarios, empleo y ganancias. la comparación que aquí se 
propone entre los tres países interroga el peso que reviste 
dentro de la posibilidad misma de esta transición el legado 
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del conocido “patrón de desarrollo hacia adentro”, para re
tomar la expresión consagrada. 

el presente trabajo se sitúa en la línea de uno anterior que 
caracterizó la importancia del modo político de coalición de 
los intereses en torno a las alternativas que se concibieron 
en Brasil y en méxico a partir de la década de los años seten
ta. en respuesta a la crisis de este patrón (marques pereira y 
théret, 2001), el primer país proyectó incrementar la compe
titividad de su industria basándose en una dinámica del mer
cado interno, extendiéndola con la formación de una unión 
aduanera esbozada con sus vecinos, al revés del segundo, que 
buscó promover un régimen de acumulación pautado por la 
subcontratación externa, lo cual condujo al tratado de libre 
Comercio de américa del norte. proseguir esta comparación 
en la década de los años 2000 y extenderla a argentina sugie
re nuevas enseñanzas en el marco de la discusión actual sobre 
variedad de capitalismos. desde esta temática la especificidad 
institucional que explica los nuevos potenciales de desarrollo 
justificaría sólo considerar determinados países como econo
mías emergentes, si de hecho quiere aludirse a la emergencia 
de una dinámica de cambios estructurales de la cual depende 
la transición a un capitalismo avanzado, tal como ocurrió en 
algunos países asiáticos. 

la presente comparación nos lleva a destacar la dinámica 
particular de cambio institucional que se presencia en el caso 
brasileño. la necesidad de llegar a un compromiso entre gru
pos de intereses ha estructurado en este país la construcción 
del estadonación. Frente a la larga historia de la imposibili
dad de esta construcción hasta hoy en argentina, el hecho se
ñala su importancia en tanto recurso político que condiciona 
una voluntad gubernamental de fomentar una transición del 
capitalismo periférico hacia algún tipo de capitalismo avanza
do. en Brasil, volver a retomar esta voluntad remite a un cam
bio reciente que también prevaleció en argentina: el impera
tivo de que el compromiso distributivo se extienda ahora a las 
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clases populares. a la luz de la historia del siglo xx, no puede 
descartarse a priori la hipótesis, que tal vez venga también un 
día a imponerse en méxico, de una pérdida de legitimidad 
del sistema político. el análisis que sigue muestra, por otro 
lado, que la posibilidad de dicha transición queda trabada en 
los tres países, ya sea por la dificultad para adoptar un “tipo 
de cambio efectivo real estable y competitivo” en los casos 
de méxico y Brasil, o por la dificultad para mantenerlo en el 
caso de argentina. más allá de estas diferencias, el presente 
estudio demuestra que el régimen de cambio reviste una im
portancia estratégica en tanto instrumento decisivo de una 
regulación monetaria de las promesas de ingreso de cada gru
po de interés. Considerado un instrumento de repartición, 
se observa que el régimen de cambio es un dispositivo insti
tucional central tanto de los cambios como de la inercia del 
agenciamiento de los intereses y, por lo tanto, de las posibles 
transformaciones futuras de la variedad de capitalismos en la 
poscrisis financiera mundial.2 

2 no tratamos aquí la posibilidad de consolidación en varios países de 
la región de un tipo de desarrollo del capitalismo basado en los recursos 
naturales, que podría caminar hacia un estado de capitalismo avanzado, 
como ocurrió en los países escandinavos, Canadá o australia, posibilidad 
que puede indagarse con base en la experiencia de Chile, en tanto ésta 
conforma un tipoideal latinoamericano de capitalismo (Bizberg y thé
ret, 2012). en las economías de gran tamaño una especialización predo
minante en la exploración de los recursos naturales no puede por esencia 
llevar a una trayectoria de desarrollo capaz de revertir el subempleo de 
la población, que caracteriza un capitalismo periférico. la comparación 
aquí desarrollada entre méxico, argentina y Brasil se basa en el análisis 
de la posibilidad de un patrón de desarrollo que lleva a un capitalismo 
que permite una integración creciente de la población activa al circuito 
de valorización del capital, lo que implica la hipótesis de que ésta se re
troalimenta de la expansión del mercado interno en economías de gran 
tamaño poblacional como los tres países considerados. siguiendo a Boyer 
(2012), la tarea que la temática de la variedad de capitalismos plantea hoy 
para la teoría de la regulación es sobre todo identificar las arquitecturas 
institucionales que permiten consolidar un régimen de acumulación es
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la metodología que nos lleva a este resultado se basa en 
una concepción institucional original de la moneda, la cual 
relaciona su función propiamente económica con aquella de 
naturaleza política y simbólica. el carácter activo de la mo
neda se coloca, así, como una cuestión de soberanía mone
taria o, más precisamente, de ejercicio de soberanía política 
en materia monetaria. este carácter es definido como expre
sión política de la nación en la enunciación, por medio de 
signos monetarios, del valor de los diversos tipos de ingre
sos. dicho ejercicio plantea entonces, en la práctica de la ac
ción gubernamental, el problema de promover un acuerdo 
social sobre la unidad de cuenta. esta conceptualización de 
la moneda que ha propuesto Bruno théret (2008) pone al 
día la interacción entre las formas funcionales contingentes 
que toman las propiedades de la moneda de ser a la vez un 
símbolo, una institución y un bien mercantil. la función eco
nómica propia de este último estado de existencia, que hace 
de la moneda un bien aceptado en intercambio de otros por 
su poder de compra generalizado, no puede desde luego ser 
puramente instrumental, como lo supone la mayor parte de 
las teorías económicas, ya que esta función no puede existir 
independientemente del hecho social total que constituye la 
moneda, en el sentido que marcel mauss le da a este concep
to. la aplicación que hacemos del análisis macroeconómico 
de esta revisión teórica de la naturaleza de la moneda pone 
por delante el papel de las teorías económicas en la acción 
gubernamental, como referencial cognitivo de la formación 

table, a partir del cual pueden detectarse los tipos nuevos de capitalismo 
susceptibles de emerger en el contexto de los grandes cambios que van 
a afectar la economía mundial como consecuencia de la crisis financiera 
global de 2008. lo que nos parece más importante en términos analíti
cos entonces es caracterizar los procesos de cambio institucional posibles 
que pueden relacionarse con una dependencia del sendero del modo de 
regulación, focalizando la articulación entre sus diversos dispositivos ins
titucionales. 



          

 

Bizberg comppleto.indd   387 6/20/14   11:33 AM

el proBlema del tIpo de camBIo 387 

de anticipaciones de las que surge una dinámica macroeco
nómica. 

se plantea la organización del texto en varias secciones. 
se comienza por precisar en la primera sección el alcance de 
esta malla de análisis frente a la comprensión corriente de la 
amenaza de desindustrialización vinculada con el tipo de cam
bio. se justifica, así, contar con un dispositivo teórico que 
caracteriza el papel de la elección de una política monetaria 
como vector de cambios institucionales que, a su vez, condi
cionan la competitividad del conjunto de la economía. ésta es 
aquí considerada en su concepción keynesianomarxista, que 
la relaciona con una dinámica intersectorial vinculada con la 
distribución (pasinetti, 1981). luego, se explicita la centra
lidad institucional del régimen monetario y cambiario en la 
interacción entre las tres formas funcionales de la moneda. 
en seguida, se compara sucesivamente la expresión nacional 
que cada forma toma en cada uno de los tres países. en la se
gunda sección del texto se pone en evidencia una inestabili
dad genérica vigente en los tres países de la forma simbólica 
de la moneda. el hecho es inherente a una dificultad históri
ca de obtener un acuerdo social sobre una unidad de cuenta 
común a los diversos tipos de ingreso. esta dificultad refleja y 
reproduce una tensión estructural, todavía prevalente, entre 
dos ideas de nación, la primera correspondiente a un mo
delo de desarrollo inicialmente volcado hacia los recursos 
naturales (y que se extiende a otras oportunidades rentísti
cas) y la segunda que busca asentarlo también en una indus
trialización retroalimentada por la demanda doméstica que 
ésta genera. un modelo industrialexportador que implica el 
mantenimiento de bajos salarios, que caracteriza a méxico, 
puede considerarse una nueva expresión del primer mode
lo. esta oposición ha marcado las trayectorias económicas de 
los tres países en forma peculiar, más allá de que comparten 
una historia común de crisis crónicas del sistema de cuenta. 
la tercera sección pone en evidencia el marco diferencia



          

 

Bizberg comppleto.indd   388 6/20/14   11:33 AM

388 jaIme marques pereIra y víctor sorIa murIllo 

do de esta historia en la función política actual de la mone
da. se muestra cómo la diferencia entre argentina y Brasil 
–con una oscilación entre los dos modelos de nación en el 
primero y la búsqueda de su conciliación en el segundo– ex
plica el hecho de que se haya recurrido a doctrinas moneta
rias opuestas durante la década de los años 2000 para fundar 
un gobierno de anticipaciones que hiciera posible, en los 
dos casos, un aumento del crecimiento por la redistribución, 
mediante políticas que han intervenido esencialmente en la 
demanda. se describen las dinámicas macroeconómicas dife
rentes que llevaron a este resultado semejante: en argentina, 
gracias a una política monetaria laxa asociada con el objetivo 
de mantener un tipo de cambio competitivo, y en Brasil al 
optarse, al revés, por una fuerte restricción monetaria que 
acentúa la apreciación de la moneda nacional pero genera al 
mismo tiempo márgenes de aumento del gasto público y de 
los salarios, así como la fuerte expansión del crédito empuja
da por los grandes bancos públicos que no habían sido priva
tizados, a diferencia de los otros dos países. la especificidad 
histórica de méxico, vinculada con el legado corporativista, 
explica la hegemonía absoluta, hasta ahora, de la doctrina 
monetarista en su forma más radical (no solamente en térmi
nos de baja inflación, sino también de una estricta ortodoxia 
fiscal) en coherencia con la integración a la economía esta
dounidense que identifica el desarrollo con el potencial ex
portador de bienes industriales. de este análisis surge un he
cho estilizado mayor y común a los tres países: la necesidad 
política y económica de recurrir al endeudamiento público 
no se ha propuesto en ninguno de ellos, lo cual limita la in
versión. la cuarta sección pone al día la manera en que este 
freno a la acumulación se instrumenta a través de la función 
propiamente económica de la moneda de constituir un bien 
mercantil como medio de pago de bienes, servicios y deu
das. la preservación del valor en divisas (o su equivalente 
en moneda nacional) de estas últimas determina el valor de 
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los ingresos productivos, lo cual refleja los límites al financia
miento del capital productivo que, todos a la vez, determinan 
la competitividad. se concluye que la interacción entre las 
formas funcionales de la moneda se anuda en el arbitraje 
entre los niveles de endeudamiento público y de la presión 
fiscal. los arbitrajes que parecieron políticamente factibles 
han impedido, en el caso de méxico, todo cambio en los 
compromisos distributivos agenciados por las reformas libe
rales, mismas que los han limitado tanto en argentina como 
en Brasil. la transición hacia un nuevo modo de desarrollo 
permanece, por lo tanto, igualmente trabada en estos dos 
países, de la misma forma que en méxico, por la preserva
ción de los intereses de los grupos oligopólicos y de los acree
dores de la deuda pública. 

1. más allá del tIpo de camBIo competItIvo: 

el peso Intrínseco de lo polítIco
 

en un régImen monetarIo y camBIarIo
 

que condIcIona la competItIvIdad
 

la mayor parte de los análisis reducen la importancia del pa
pel del estado sobre la competitividad industrial al paradig
ma de fallas del mercado. a esta visión se opone la teoría de 
la relación intersectorial entre las ganancias de productivi
dad y las ganancias salariales, tal como la ha formalizado pa
sinetti (1981). el análisis del régimen monetario y cambiario 
como campo social focal de la redefinición de un modo de 
regulación y, por lo tanto, de un régimen de acumulación, 
completa esta segunda visión de la competitividad al especifi
car sus implicaciones institucionales. precisamos los logros y 
los límites del primer paradigma y, en seguida, el alcance de 
una concepción institucional de la moneda para enmarcar 
los determinantes societales de la competitividad. 
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La centralidad de la política monetaria y de cambio 
frente a las fallas del mercado 

el análisis de las fallas del mercado supone que la optimiza
ción de la asignación de recursos en función de las ventajas 
comparativas adquiridas está condicionada a la intervención 
del estado en la reducción de las externalidades negativas. 
este paradigma se orienta a dos tipos de análisis del reto del 
aumento de la competitividad en américa latina, ya sea que 
las fallas del mercado se consideren dentro del dominio de 
la innovación o bien en lo que concierne al tipo de cambio. 

el primer tipo de análisis hace el pronóstico de que las 
ganancias de exportación en el sector primario no limitan 
el desarrollo del resto de la economía (la denominada en
fermedad holandesa) si, por una parte, el estado promueve 
las incitaciones a la innovación tecnológica y a la inversión 
en capital humano y, por otra, se dota de las capacidades 
presupuestarias que le permitan apoyar la resistencia a la 
volatilidad de precios de las commodities mediante un gas
to público más fuerte cuando su baja induce una recesión. 
este tipo de análisis, promovido por las organizaciones in
ternacionales, conduce a criticar el alza procíclica del gasto 
público en la fase de expansión y la debilidad de las políti
cas de educación (más generalmente, las políticas de bienes 
públicos) observadas en Brasil y en argentina (Cardoso y 
holland, 2009). el Banco interamericano de desarrollo ha 
realizado varios estudios acerca de las fallas del mercado que 
frenan las actividades de exportación en méxico, haciendo 
notar que en algunos casos las empresas generan externa
lidades positivas, como la difusión de conocimiento en el 
sector de exportación (aragón, Fouquet y Campos, 2009); 
otros estudios de esa institución explican el bajo crecimien
to industrial de los últimos 30 años en méxico apuntando 
a obstáculos por fallas tanto de mercado como de gobierno 
(Baz et al., 2011; IadB, 2009). 
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este enfoque le parece insuficiente a numerosos econo
mistas que subrayan la centralidad macroeconómica del tipo 
de cambio. un lugar notable en esta temática lo ha ocupa
do el análisis propuesto por Bresserpereira (2009), el cual 
preconiza un tipo de cambio competitivo como pilar de una 
estrategia denominada neodesarrollista, válida para los paí
ses con ingresos medios. en síntesis, en las economías fuer
temente exportadoras de recursos naturales la enfermedad 
holandesa se materializa mediante un tipo de cambio que, si 
no es regulado, tiende a fijarse en función del equilibrio de 
largo plazo de la cuenta corriente sobre un nivel que grava la 
competitividadprecio de la producción industrial, aun cuan
do ésta utilice técnicas de punta. esto constituye una falla 
del mercado cambiario, la cual debe reabsorberse por una 
política de tasa administrada que busque mantenerla al nivel 
del equilibrio de largo plazo de los intercambios industriales. 

el crecimiento elevado de argentina después de 2003 pue
de ciertamente asociarse con la adopción de tal política de 
cambio competitivo. ésta ha sido teorizada como una verda
dera política de desarrollo, a través de sus efectos esperados 
del crecimiento de la inversión en la producción de bienes de 
exportación, así como de bienes expuestos a la competencia 
extranjera, gracias a la baja del costo de trabajo en dólares y a 
la ratio más fuerte de empleo/producto que podrían resultar 
(rapetti, 2005; Frenkel, 2005). el caso argentino, sin embar
go, plantea numerosas interrogantes sobre los límites de un 
tipo de cambio alto para contrarrestar la desindustrialización. 
el paso de un excedente de comercio exterior con Brasil, que 
había prevalecido en la década de los años noventa, a un défi
cit creciente desde 2003, constituye un claro índice en vista de 
la progresión equivalente, en los dos países, del costo unitario 
del trabajo ponderado por el tipo de cambio bilateral. este 
déficit sugiere que la desindustrialización en argentina es más 
acentuada por el hecho de una muy larga y precoz liberaliza
ción iniciada en la década de los años setenta, la cual había he
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cho desaparecer trechos enteros del sector industrial (salama, 
2011). este déficit con su principal socio comercial sería, en
tonces, tanto más inevitable con una tasa de crecimiento dos 
veces más elevada. la fuerte alza de la inflación en argentina 
ha implicado, además, una reapreciación del tipo de cambio 
real efectivo que degrada la competitividadprecio. 

Frenkel (2008) ha propuesto un modelo que precisa el 
efecto inflacionario de una política de tipo de cambio com
petitivo y concluye que, para neutralizarlo, es primordial su 
coordinación con una política fiscal para contrarrestar el 
alza de la demanda doméstica, debido a un límite en los már
genes de maniobra de la política monetaria. se resalta que 
esta deducción es validada por el análisis de los canales de 
transmisión de las políticas monetarias restrictivas (por me
tas de inflación) adoptadas en Brasil y méxico (citando res
pectivamente a BarbozaFilho, 2006 y 2008 y a galindo y ros, 
2008). en estos dos casos la baja de la inflación, posterior al 
aumento que siguió a las devaluaciones debidas a la crisis del 
tipo de cambio fijo, es atribuible, en términos econométri
cos, a la reapreciación del tipo de cambio flotante asociada 
con la entrada de capitales incitados por el alza de la tasa 
de interés. además, la demanda doméstica no presenta sino 
una débil elasticidad en relación con esta última. 

otro estudio de Frenkel (con rapetti, 2012: 5051) relati
viza, sin embargo, la importancia del tipo de cambio en re
lación con otros factores de pérdida de competitividad. la 
evaluación de su peso específico en el alza del costo unitario 
relativo del trabajo indica como primer factor una menor 
progresión relativa de la productividad en el caso de méxico.3 

3 este trabajo evalúa los factores de alza de los costos unitarios relati
vos de trabajo en divisas, en relación con la media de los pIB per cápita de 
cuatro países (alemania, estados unidos, China y Brasil) en el periodo 
20022010, los cuales se consideran proxies de la competitividad media 
requerida en sus respectivas áreas regionales. 
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en el caso de Brasil este factor estaría igualmente presente, 
pero a un nivel menor, y en el caso de argentina no ha sido 
detectado. en el cuadro 1 puede observarse que el incremen
to medio anual de la productividad entre 19922000 y 2000
2008 fue mayor en argentina, seguido de Brasil, pero méxico 
muestra las tasas medias de aumento de productividad más 
bajas (con datos de la oficina internacional del trabajo). du
rante la recesión de 2009 la pérdida de productividad fue más 
elevada en méxico que en argentina y Brasil. en la recupe
ración de la tasa de productividad en 2010 méxico obtuvo la 
tasa más baja. 

el cuadro 1 presenta también datos del Bureau of labor 
statistics de estados unidos sobre el índice del costo salarial 
en dólares por hora de trabajo, el cual entre 1996 y 2000 fue 
más alto en Brasil y argentina que en méxico. en cambio, 
entre 2002 y 2005 en argentina, con la revocación de la ley 
de Convertibilidad que fijaba la paridad uno a uno del peso 
con el dólar y la adopción del objetivo de un tipo de cambio 
competitivo, el índice del costo salarial bajó de manera signi
ficativa; también en Brasil ese índice bajó entre 2001 y 2004, 
mientras que en méxico el índice comenzó a elevarse a partir 
de 2001. en el caso de argentina y Brasil a partir de 2005 se 
observa una tendencia al aumento de dicho índice, que en 
los últimos años sobrepasa al de méxico. de todas maneras, 
el costo salarial en dólares por hora de trabajo es mucho más 
alto en argentina y Brasil que en méxico, con excepción de 
los años 2002 a 2005. entre 2006 y 2010 dicho costo alcanzó 
9.46 dólares en argentina, 7.95 dólares en Brasil y 6.09 dólares 
en méxico. los datos muestran que méxico busca competir 
sobre la base de un costo salarial bajo, lo que inhibe el forta
lecimiento del mercado interno y el apoyo al crecimiento del 
pIB que le corresponde. en el caso de argentina, la inflación 
ha propiciado la apreciación del tipo de cambio real, que a 
su vez impacta el costo del trabajo. en méxico la inflación fue 
baja en la década de los años 2000, y la apreciación del tipo 
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Cuadro 1. manufacturas. Costo salarial total por hora de trabajo 
en us dólares 19962010 y tasa media anual de la productividad 

del trabajo 19922010 de argentina, Brasil y méxico 

costo salarIal total por hora índIce del costo salarIal total × 
año de traBajo en us dólares * h.t. en us dólares 2000 = 100 

Argentina Brasil México Argentina Brasil México 

1996 7.32 7.15 3.05 91 164 65 

1997 7.43 7.07 3.47 92 163 74 

1998 7.87 6.75 3.57 98 155 76 

1999 7.98 4.21 4.02 99 97 86 

2000 8.05 4.35 4.70 100 100 100 

2001 8.15 3.63 5.41 101 83 115 

2002 2.98 3.08 5.59 37 71 119 

2003 3.62 3.23 5.31 45 74 113 

2004 4.47 3.82 5.26 56 88 112 

2005 5.46 5.02 5.61 68 115 120 

2006 6.58 5.99 5.88 82 138 125 

2007 7.97 7.11 6.17 99 163 131 

2008 9.96 8.44 6.47 124 194 138 

2009 10.14 8.14 5.70 126 187 121 

2010 12.66 10.08 6.23 157 232 133 

Periodo Productividad del trabajo ** 

19922000 2.3 1.9 1.1 

20002008 1.9 0.8 0.6 

2009 –3.9 –0.4 –5.5 

2010 4.4 4.1 3.2 

fuente: Costo salarial por hora de trabajo en us dólares: u.s. Bureau 
of labor statistics, Ilc; productividad del trabajo: internacional labour 
office, kIlm 17. 

* incluye salario por hora de trabajo más seguridad social e impuestos 
del trabajo por hora. la variación en el costo salarial total por hora en 
dólares es equivalente a la variación en dicho costo en moneda local, más 
la variación en el tipo de cambio local con respecto al dólar. 

** la productividad representa la cantidad de producto por unidad de 
insumo, medido en términos de producto interno bruto. aquí se presenta 
la variación en la tasa media anual de productividad. 
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de cambio ha estado influida mayormente por la entrada de 
inversión extranjera de cartera apoyada por tasas de interés 
superiores a las internacionales. estos datos apuntan tanto a 
la tasa de cambio como a los costos de oportunidad relativos 
a la inversión, más particularmente en los sectores intensivos 
en trabajo con baja productividad. el caso de méxico sugiere, 
claramente, que el problema de la competitividad no se limi
ta sólo a la cuestión del tipo de cambio. 

más allá de estas observaciones, la cuestión debe centrarse 
en la interacción entre los diversos factores del déficit de com
petitividad. el análisis que se propone en términos de econo
mía política se aparta de la visión dominante que aborda esta 
dimensión tan sólo con un enfoque normativo, en términos 
de fallas de mercado y gobierno. hay que recordar que este 
último está de acuerdo con la visión de la dinámica econó
mica de largo plazo que propone la teoría convencional del 
crecimiento, la cual define un sendero de equilibrio de largo 
plazo. una concepción de la economía política centrada en 
el potencial de crecimiento que define la distribución replan
tea la posibilidad de frenar la desindustrialización en función 
de la estructura sectorial de la economía. esta problemática 
constituye una dimensión fundamental de la interacción en
tre las restricciones políticas y económicas de los márgenes de 
la acción gubernamental, en la que su importancia actual se 
mide en términos de la progresión de los intercambios con 
China en el comercio exterior de los tres países. 

la amenaza de agravación de la desindustrialización que 
representa China debe evaluarse más allá de los datos actua
les4 si se considera que su potencia manufacturera no es sólo 
reductible a los bajos salarios y a un tipo de cambio com
petitivo, ya que también se explica por el beneficio de un 
estado dirigista que ha reconvertido la industria bruta en un 

4 sobre el lugar económico de China en el conjunto de la región y los 
debates que ha suscitado véase arès, deblock y lin, 2011. 
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sector de bienes de producción, contribuyendo igualmente 
a reducir el costo de made in China. las ganancias de produc
tividad asociadas con la estructura sectorial de la economía 
constituyen, desde luego, una dimensión fundamental del 
desafío que surge de las asimetrías de intercambio de los tres 
países con China. la creciente demanda de materias primas 
y bienes alimentarios de esta última tendrá efectos cada vez 
menos favorables a medida que se acrecienta su competitivi
dad en los bienes con un valor agregado más fuerte. los pre
cios de esos bienes serán inferiores a los de la producción lo
cal, cuyos costos de trabajo directo más elevados no podrán 
compensarse por los menores costos de trabajo indirecto, en 
razón de la importación creciente de bienes de producción 
que vienen de países desarrollados. 

la capacidad de las políticas públicas para inducir una 
reindustrialización se mide en relación con esa competen
cia. la posibilidad de contraponerse a ésta le concierne, 
sin duda, a una regulación de la apertura mediante el tipo 
de cambio y la política industrial. esto no solamente es una 
cuestión de conformar un sistema técnico de innovación, 
sino también de una dinámica macroeconómica en un régi
men de crecimiento guiado por el mercado interno, vincula
do con una complementariedad intersectorial que propicie 
una evolución paralela de ganancias de productividad y de 
salarios.5 el análisis que se hace más adelante de las carac
terísticas del crecimiento reciente de los tres países muestra 
que este paralelismo ha tenido lugar en argentina y Brasil 

5 la transformación de China en “taller” del mundo constituye un con
traejemplo, lo que se explica por una hipótesis corolario de la conceptua
lización de las ganancias de competitividad à la Pasinetti: el mantenimiento 
de un bajo costo de trabajo directo e indirecto da lugar a una dinámica 
intersectorial que aumenta la competitividad centrada en la exportación 
de bienes manufacturados a través de la deslocalización en China de sus 
productores menos competitivos y de sus capitales (véase Bruno, halévy y 
marques pereira, 2011). 
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sin que sea suficiente la progresión de la inversión, y apunta 
este dato como un factor endógeno de crisis que remite a la 
permanencia de la progresión de las ganancias financieras 
proporcionadas por el endeudamiento público. un creci
miento sustentable en términos macroeconómicos cuestiona 
la posibilidad de un círculo virtuoso entre la distribución y la 
competitividad, por lo cual se podría asentar en nuevas bases 
de eficacia al estilo de la regulación de tipo fordista, pero en 
el cuadro de la nueva división internacional del trabajo. 

China es el destino de más fuerte expansión de la exporta
ción en la década de los años 2000 para argentina y Brasil, así 
como de los otros productores de materias primas de la región. 
en 2010 China se convirtió en el segundo mercado externo de 
Brasil después de la unión europea (ue), y el cuarto de argen
tina después de américa latina, la ue y estados unidos. ade
más, China es el tercer proveedor de manufacturas de argenti
na después del mercosur y la ue (cepal, 2011). desde mediados 
de 2003 China desplazó a méxico como segundo proveedor 
del mercado de estados unidos, a pesar de que no gozaba del 
trato preferencial que méxico tiene en tlcan y entonces cun
dió el pánico entre las autoridades mexicanas por la amenaza 
china6 (anguiano, 2012: 38). las exportaciones mexicanas a 
China se han “latinoamericanizado”, según dussel (2011: 84), 
tomando en cuenta que en el año 2000 el 86.5% se vinculaba 
con la electrónica y la industria automotriz, y en el año 2010 
tan sólo representaban menos del 30%, mientras que el pe
tróleo crudo, el cobre y otras materias primas absorbían más 
del 53% en este último año. Contrariamente a lo esperado, 
las importaciones mexicanas provenientes de China se han 

6 Con el fortalecimiento del tratado de los países del pacífico (tpp) es
tados unidos trata de crear un contrapeso a China, mientras que méxico 
estaría haciendo lo mismo hacia Brasil mediante su incorporación a la 
alianza del pacífico con Chile, Colombia, perú y panamá, cuyo acuerdo 
se ratificó en la Cumbre de mérida del 5 de diciembre de 2011 (garza, 
2012: 53). 
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especializado en bienes de capital y bienes intermedios, ya que 
representan el 91% del total y son realizadas principalmente 
por el sector exportador mexicano (ibid.: 84). la inversión 
extranjera directa (Ied) de China en méxico hasta noviembre 
de 2011 se componía de 41 empresas con una inversión acu
mulada de 614 millones de dólares (yuming, 2012: 32). esta 
inversión es muy pequeña, comparada con las masivas inver
siones chinas en argentina, Brasil, Chile y perú. 

Brasil goza de mejores condiciones en las relaciones comer
ciales con China que argentina y méxico: tiene la “amenaza 
directa” más baja (12.0%), una “amenaza parcial” similar a 
la de argentina (35.7%) y es el que amenaza más a China 
(28.7%). argentina tiene una “amenaza directa” baja (20.5%) 
una “amenaza parcial” similar a la de Brasil (35.0%) y repre
senta una amenaza baja para China (9.4%). en cambio, mé
xico está amenazado en su participación mercantil (directa y 
parcial) en 87.1% y no representa casi ninguna amenaza para 
China (0.3) (hiratuka et al., 2012). Véase el cuadro 2. méxico 
es el que menos exporta a China y el que más importa, y es el 
que ostenta el más elevado nivel de comercio intraindustrial 
total (55.1%) (ibid.), ya que los sectores exportadores (ma
quila y etn) tienen un elevado comercio intraempresa (filial 
local/matriz foránea); a la vez su comercio intraindustrial con 
China es más bajo que el de Brasil. 

Frente a la competencia china la posible evolución de las 
matrices productivas es una cuestión común a los tres países. 
la posibilidad de generar una dinámica intersectorial del ré
gimen de acumulación, que daría lugar a ventajas compara
tivas dinámicas à la Pasinetti, se desarrolla, a su vez, en fun
ción de estructuras industriales existentes y de la división 
internacional del trabajo, así como del reto de la integración 
regional en esta perspectiva. estas cuestiones salen del cuadro 
de análisis de este estudio pero vale recordar, sin embargo, 
que el proyecto de completar la matriz industrial era precisa
mente el objetivo explícito de muchos planes de desarrollo 
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Cuadro 2. indicadores de comercio de argentina, 

Brasil y méxico con China
 

IndIcador de competItIvIdad 

con chIna 2000-2009 
argentIna BrasIl méxIco 

amenaza directa 
(Market-share China aumenta 20.5 12.0 83.2 
y aBm disminuye) 

amenaza parcial 
(Aumento Mkt-share China 35.0 35.7 3.9 
> que aumento de aBm) 

China bajo amenaza 
(Mkt-share aBm aumenta 9.4 28.7 0.3 
y China disminuye) 

retirada mutua 
(Mkt-share China 19.0 0.0 5.4 
y aBm disminuyen) 

sin amenaza 
(aumento Mkt-share aBm 16.1 23.6 7.2 
> aumento de China) 

exportaciones a China 2009 
(millones de dólares) 

3.668 20.190 2.207 

importaciones
 provenientes de China 2009 5.384 15.911 32.528 
(millones de dólares) 

índice de comercio 
intraindustrial total 20052009 

33.3 39.3 55.1 

índice de comercio 
intraindustrial con China 20052009 

0.0 7.1 6.3 

fuente: hiratuka et al., 2012: 91,100101, con base en Comtrade. 
este cuadro discrimina las proporciones de comercio externo (ex

portaciones e importaciones) de cada uno de los tres países, argentina, 
Brasil y méxico, según grados de amenaza que significan su aumento/ 
disminución relativos a la competencia de China. Célio hiratuka, autor 
del cuadro, realizó la división en market shares utilizando dos dígitos del 
sistema armonizado, presentando cinco escenarios. la especificación 
de cada escenario está en el cuadro mismo. 

399 
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en los tres países, desde la década de los años cincuenta en 
argentina y Brasil y de los setenta en méxico. a diferencia de 
argentina, Brasil muestra una continuidad en la búsqueda de 
este objetivo. habría que hacer notar que el mercosur puede 
ser considerado una extensión territorial de tal proyecto, en 
términos de la continuidad de un crecimiento dependiente 
del mercado interno, en oposición a su bifurcación en méxico 
hacia la exportación de bienes manufacturados, consolidada 
por el tlcan a partir de 1994 (marques pereira y théret, 2000). 

solamente se abordan aquí las condiciones sociales de 
nuevas modalidades de distribución funcional de ingresos 
que determinan el régimen de acumulación. esta es una 
cuestión de cambio institucional, como lo examina la teoría 
de la regulación. nos apegamos a detectar si la nueva dinámi
ca política, como fundamento de políticas económicas que 
buscan la aceleración del crecimiento en argentina y Brasil, 
puede o no desembocar en una redefinición de compromisos 
sociales institucionalizados que darían lugar a un régimen de 
crecimiento fundado en ganancias de competitividad (más 
allá del sector primario), del que depende la puesta en ruta 
de la transición hacia un nuevo modo de desarrollo. Frente 
a estos dos países méxico parece un caso extremo de inercia 
institucional. la hipótesis de la centralidad de la moneda en 
la conformación de un gobierno económico de la acción co
lectiva, que en seguida se expone, orienta el análisis de las tra
bas y de la posibilidad de cambios institucionales que supone 
una reorientación del régimen de acumulación. 

La necesidad de un cuadro conceptual original 

el método adoptado parte de la premisa de que la acción de 
política monetaria y cambiaria se coloca ante todo al nivel 
cognitivo en lo que se procesa la formación de anticipacio
nes. las decisiones privadas que éstas determinan concretan 
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la capacidad del modelo de crecimiento y de su teoría para 
conformar la realidad (observable) de un modo de desarro
llo, esto es, el poder que revela efectivamente dicho mode
lo para convencer a los agentes de una visión probable del 
futuro, la cual así se convierte en convención, en el sentido 
keynesiano del término. de esta premisa se deduce que la 
conjunción entre un modo de regulación y un régimen de 
acumulación se traduce en la formación de anticipaciones. 
su carácter de hecho social total puede ser aprehendido en 
la interdependencia entre formas funcionales de la moneda: 
simbólicas, políticas y económicas. el recuadro que se pre
senta más abajo precisa los rasgos característicos de esta triple 
propiedad de la moneda, que se retoma del análisis de thé
ret para explicitar las implicaciones analíticas en términos de 
un gobierno económico. 

esta definición de la moneda lleva a integrar el papel de 
la unidad de cuenta en la teorización poskeynesiana de la fija
ción de los precios, según la cual éstos resultan de un mark 
up sobre costos que permite obtener el nivel de ganancias 
deseado y posible según la capacidad de producción en uso 
y el grado de concurrencia entre oligopolios. de la concep
ción de la moneda aquí planteada se deduce que esta tasa 

los tres estados y formas funcionales de la moneda 

la moneda constituye un hecho social total por sus condicio
nes de existencia bajo tres estados simultáneos, inherentes a las 
formas funcionales contingentes que toman sus propiedades. 
la unidad de cuenta es un estado de existencia de la moneda 
mediante el cual el actor incorpora una simbolización numéri
ca de valores que permiten la fijación de precios. en tanto signo 
del valor, la moneda abarca una función propiamente simbó
lica, al definir un sistema de cuenta y de pago que hace de la 
comunidad política una comunidad monetaria; ésta, al adecuar 
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los valores sociales y los valores de los medios de pago, permite 
que las unidades de cuenta sean incorporadas a las prácticas 
de intercambio, de la misma forma que el lenguaje. el medio 
de pago es un estado de existencia de la moneda que la obje
tiva como un bien mercantil. los medios de pago tienen una 
función propiamente económica asociada con el estado de la 
moneda que la objetiva como bien mercantil en el intercambio 
y en el financiamiento. a estas propiedades corrientemente re
conocidas de la moneda se agrega una tercera que le confiere 
un estado de existencia instituido. la emisión y el valor de la 
moneda son regulados por una autoridad monetaria que cum
ple, así, una función propiamente política, ya que sus decisiones 
expresan (o limitan) los compromisos distributivos, que son por 
lo tanto constitutivos de los regímenes monetarios y cambiarios. 
los dos primeros son de hecho instituidos por las autoridades 
que fijan las reglas de emisión de estos medios de pago y su 
convertibilidad, entre ellos y con el resto del mundo, o sea el ré
gimen cambiario. estas propiedades abarcan formas institucio
nales contingentes –simbólica, económica y política– que le son 
a la vez propias e interdependientes y que permiten entender la 
moneda como un hecho social total. 

de mark up es un poder de mercado que puede expresarse 
en el poder de enunciar un signo monetario de los pagos 
esperados. la tasa de mark up es una unidad de cálculo del 
monto de medios de pago por recibir. ésta puede convertirse 
en un indexador de la unidad de cuenta enunciada por el 
estado, la cual hace entonces tan sólo oficio de numerario 
de los medios del pago efectuado sin serlo más de su monto. 
este poder se ha institucionalizado en las altas inflaciones de 
argentina y Brasil. mostramos más adelante que las autorida
des no tuvieron otra opción que emitir la cantidad de mone
da validando indexadores que se tornan signos efectivos de 
valor de los pagos de todo, aunque no lo sean del medio de 
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pago propiamente dicho. Como se verá, esta expresión mo
netaria de la pelea distributiva ha conformado una crisis del 
sistema de cuenta que ha sido solucionada apenas en parte 
en los regímenes monetarios posteriores una vez que éstos 
no expresan compromisos distributivos que le darían una 
sustentabilidad previsible a largo plazo. 

otra consecuencia analítica de esta concepción de la mo
neda, más allá de la especificidad de los casos analizados,7 

es que el sistema de cuenta constituye un dispositivo institu
cional central de la regulación económica. por su interde
pendencia con las otras funciones de la moneda la acepta
ción social del sistema de cuenta constituye una condición 
monetaria de la regularidad del crecimiento que expresa la 
previsión que le da a largo plazo un modelo de desarrollo. el 
régimen monetario y cambiario, por sus efectos macroeco
nómicos, puede así constituir una garantía de la estabilidad 
del crecimiento a mediano plazo. esta garantía implica su 
incidencia sobre el modo de regulación en cuanto a la cohe
rencia temporal que puede o no conferir a los efectos con
juntos de las diversas instituciones, esto es, la eficacia de un 
modo de regulación. los valores corrientes de los flujos de 
pago y los valores actualizados de los compromisos financie
ros devengados que se fijan en el corto plazo conforman a su 
vez el régimen de acumulación. 

una tercera consecuencia de la centralidad societaria de 
la moneda, en tanto sistema de cuenta, se plantea en el aná
lisis de la economía política de las coaliciones de grupos de 
interés. el juego político que los reúne tiene que ser visto 
como una construcción social de las anticipaciones de los 
resultados de la política económica elegida. la previsión de la 
dinámica macroeconómica sustenta una conciliación ex post 

7 los modos de cálculo del valor accionario, y lo que implican los sala
rios sobre éste, pueden considerarse otra manifestación de la pluralidad 
de unidades de pagos de diversos tipos de ingreso. 
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de los intereses diferentes, mediante el reparto de ingresos 
que derivan de la elección que hacen los agentes de las uni
dades de cálculo de los pagos en la fijación de precios. este 
procedimiento incluye no sólo decisiones microeconómicas 
sino también restricciones macroeconómicas, las cuales remi
ten a su vez a los márgenes de maniobra de la acción guber
namental. este proceso apunta a la complejidad del poder 
monetario que reviste la formación de precios nominales y 
reales, en la medida en que el ejercicio de la soberanía polí
tica en materia monetaria remite a la capacidad de influir en 
la formación de las anticipaciones que hacen los agentes. la 
figura siguiente proporciona una esquematización de la cen
tralidad que se atribuye a la moneda a través de los efectos de 
gobierno económico de la acción colectiva, del cual depende 
la conformación de un modo de desarrollo, tal como se ana
liza más adelante. 

2. la moneda, en el corazón de la tensIón
 

entre dos modelos de desarrollo: IncertIdumBre
 

soBre la funcIón sImBólIca de la moneda
 

la tensión entre los dos modelos de desarrollo menciona
dos se remonta al final del siglo xIx. la enorme expansión 
del sector agroexportador hizo surgir en esta época las opor
tunidades de la sustitución de importaciones de productos 
industriales con poco contenido técnico. en las primeras 
décadas del siglo xx se consolidó así la oposición entre dos 
representaciones de la nación. en argentina y Brasil, des
pués de la crisis mundial de 1929, que provocó el desplome 
de la demanda y de los precios de productos exportados a 
la mitad, se impuso la sustitución de importaciones como 
justificación de un modelo de desarrollo proteccionista, en 
el que las devaluaciones se convirtieron en un instrumento 
frecuente. en méxico esta evolución fue algo diferente ya 
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GOBIERNO ECONÓMICO 
DE LA ACCIÓN COLECTIVA 

(modelo de desarrollo) 

Gestión de los conflictos de intereses
 
sobre la unidad de cuenta;
 

disputas intelectuales y luchas políticas
 

Teorías económicas enlazando 
el discurso de la nación 

Ejercicio de a soberanía 
en materia monetaria 

FORMAS FUNCIONALES 
DE LA MONEDA 

Formación social de las anticipaciones 
(promesas de ingreso) 

POLÍTICA 
Predicción a mediano plazo de los 

precios relativos asentada en la 
credibilidad de hecho y del régimen 

monetario y de cambio 

SIMBÓLICA 
Predicción a largo plazo del sistema de 

cuenta por el modelo de desarrollo 

ECONÓMICA 
Fijación a corto plazo de los valores de 

mercado de los medios de pago y títulos 

Definición de un régimen 
monetario y de cambio; 

incidencias sobre el modo 
de regulación 

Conformación / consolidación 
de un modo de desarrollo 

Estabilidad (u no) de un 
régimen de acumulación 
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que estuvo marcada por los efectos de la revolución de 1910
1921, de manera que el crecimiento por sustitución de im
portaciones comienza un poco más tarde que en argentina 
y Brasil. morenoBrid y ros (2010) destacan el efecto de la 
lucha armada en la baja de la producción y analizan tam
bién sus causas, entre las que sobresale el caos monetario 
como consecuencia de la destrucción del sistema bancario 
que desembocó en múltiples emisiones de papel moneda y 
acuñaciones de moneda metálica realizadas por los diferen
tes bandos revolucionarios. esto contribuyó al surgimiento 
de una hiperinflación, interrumpida con el restablecimiento 
del patrón oro en 1916, que hizo descender el nivel de pre
cios entre 1918 y 1932. Como se puede ver, se mantuvo cierta 
ortodoxia monetaria y fiscal paralela al aumento del gasto 
“desarrollista”, cuando éste llevó a justificar el abandono de 
políticas procíclicas que provocaron una debacle de 1926 a 
1932, al ahondarse los efectos de la gran depresión. 

el modelo proteccionista fue abandonado en los tres paí
ses bajo el fuego de una crítica neoliberal del estado, que en 
la década de los años ochenta convenció las élites dirigentes 
de que la solución a la crisis de la deuda externa residía en 
un programa de restauración de la eficacia en la asignación 
de recursos a través de los mercados desregulados y en fun
ción de ventajas comparativas. dentro de la problemática 
de este estudio la posibilidad de que se realice un proyecto 
neodesarrollista plantea como cuestión central las contra
dicciones de los regímenes de acumulación de capital. una 
bifurcación de la trayectoria de crecimiento económico, por 
la cual la tasa de inversión podría elevarse con base en el 
mercado interno, supone todavía, como lo avanzaban varios 
análisis estructuralistas en la década de los años setenta, re
vertir de manera duradera la insuficiente expansión de la 
demanda doméstica que resulta de la excesiva concentración 
de los ingresos y limita tanto la rentabilidad como la acumu
lación del capital. esta contradicción ya explicaba el carácter 
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problemático de la sustitución de los bienes de producción 
cuando terminó, en la década de los años cincuenta, la etapa 
de bienes de consumo no duradero. la importación de bie
nes de capital más costosos, que requería la puesta en mar
cha de una producción local de bienes de consumo durade
ros, tuvo un doble efecto perverso en el largo plazo (mathias 
y salama, 1983): 1) entrañaba una inversión portadora de 
progreso técnico, la cual era destructora neta de empleo en 
la periferia de la economía mundial, ya que la creación del 
empleo compensatorio en la producción de esos bienes de 
capital se realiza en el exterior; 2) importarlos incrementó 
los déficits comerciales que alimentarían el endeudamiento 
externo a partir de la década de los años sesenta y seten
ta. estos límites a la acumulación del capital significaron la 
imposibilidad de edificar una estructura intersectorial de la 
economía que condicionara la posibilidad de sustentar a lar
go plazo la expansión de la demanda doméstica. 

la implementación de un proyecto neodesarrollista se 
confronta con la herencia de largo plazo que se concreta has
ta hoy en el peso de los rentistas de la deuda pública, como se 
verá más adelante. este proyecto emerge en argentina y Brasil 
por la presencia de dos nuevos parámetros de los regímenes 
de crecimiento, los cuales especifican la contingencia actual 
de las formas funcionales de la moneda: una disminución de 
la restricción externa y la necesidad política imprescindible 
de una reconfiguración de los compromisos distributivos. 
estos dos parámetros son diferentes en méxico. aunque la 
resistencia al encuadre corporativista y clientelar así como 
los programas de lucha contra la pobreza han mediatizado 
la efectividad de la oposición a la política neoliberal, no se 
ha modificado el poder político de los grupos de interés ni, 
sobre todo, su rechazo a la redistribución del ingreso, como 
sí ocurrió en el caso de argentina y Brasil. además, la espe
cialización industrial exportadora de méxico ha llevado a un 
déficit comercial estructural, lo cual implica que mantener 
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la regresión salarial y la dependencia de las entradas de ca
pital condiciona el cierre de la balanza de pagos. en breve, 
no hubo en méxico factores de cambio posibles del modelo 
de desarrollo ni por el lado electoral ni por el del contexto 
internacional. 

estas diferencias señalan que el peso de la dependencia 
de sendero en la función simbólica actual de la moneda es 
propiamente la expresión de una historia, específica a cada 
país, de la tensión entre dos modelos de desarrollo en con
currencia. la particular expresión política que toma en la 
hora actual determina los márgenes de los que dispone la 
acción gubernamental para asegurar la función política de 
la moneda. la historia de las estrategias de desarrollo marca, 
tanto a nivel intelectual como político, la concepción y la 
puesta en escena de los cambios posibles (o no) en la gestión 
de los conflictos de interés, según el grado de bloqueo que 
estos últimos presentan. la forma contingente que toma en 
méxico esta invariante estructural no ha llevado a posibles 
cambios favorables a los asalariados, a la inversa de argentina 
o Brasil. en el largo plazo se da en argentina una oscilación 
recurrente entre dos concepciones de nación y del modelo 
de desarrollo, y en Brasil una tentativa, aunque inacabada, de 
conciliarlos. tanto un país como el otro se caracterizan por 
la permanencia de lo que llamamos una función simbólica 
incierta de la moneda, que implica crisis recurrentes del sis
tema de cuenta, las cuales se manifiestan como crisis de la 
deuda pública que cuestionan recurrentemente el régimen 
cambiario vigente. los nuevos compromisos distributivos no 
han hecho desaparecer la incertidumbre. 

la trayectoria que ha acompañado la tensión entre los dos 
modelos de desarrollo en méxico ha tenido en común con 
Brasil la búsqueda de su conciliación durante el periodo de 
la industrialización por sustitución de importaciones. no obs
tante, los medios para realizarla han sido muy diferentes por 
el hecho de los fundamentos políticos, sobre todo corporati
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vistas o clientelares, de la capacidad de acción gubernamental 
en uno y otro caso, lo que remite a las diferentes constitucio
nes del estadonación moderno. la solidez del corporativis
mo mexicano y la capacidad que ello le daba al banco central 
para estabilizar la moneda permitió la adopción rápida de un 
modelo de desarrollo que puede llamarse rentista, ya que se 
fundamenta en rentas financieras y en una renta sustentada 
en el diferencial del bajo costo de la mano de obra local com
parada a nivel internacional. la permanencia de tal modelo 
hasta podría llevar a presumir que la función simbólica de la 
moneda está asegurada, si no fuera por la posibilidad de crisis 
del balance de pagos que implica el régimen de acumulación. 

especificamos a continuación cómo se ha procesado en 
cada caso el cambio hacia una representación neoliberal de 
la nación, a la cual se adosa la creencia en la estabilidad del 
valor de mercado de la moneda. la breve revisión que sigue 
de esta historia pone en evidencia en los tres casos una per
manencia de límites estructurales todavía vigentes para un 
acuerdo social sólido sobre el sistema de cuenta. 

Argentina: el conflicto recurrente entre dos visiones de nación 

la adopción en 1991, por el gobierno de Carlos menem, 
de un régimen monetario de currency board –que fija la equi
valencia de la moneda nacional al dólar, reglamentando su 
emisión en función de la cobertura de la base monetaria por 
las reservas de divisas– no puede asimilarse, como lo han 
hecho la mayor parte de los análisis, a una simple elección 
técnica inevitable para restaurar la credibilidad del control 
monetario y evitar una tercera amenaza de hiperinflación. 
el big bang de liberalización, que hizo posible la garantía 
de paridad, tradujo una voluntad gubernamental de redefi
nir los valores sociales como fundamento de la comunidad 
nacional al adoptar un modelo de desarrollo que sigue al pie 
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de la letra las prescripciones del “consenso de Washington” 
(marques pereira, 2007). esta fue una reconversión ideoló
gica radical realizada por un gobierno proveniente del par
tido Justicialista que enarbolaba la herencia del proyecto de 
sociedad salarial encarnado en la figura mítica del general 
perón, quien en el curso de su primera presidencia (1946
1955) instituyó la universalidad de los derechos sociales e 
inauguró una política de crecimiento mediante la elevación 
de salarios. 

la redefinición del proyecto de nación emprendida por el 
gobierno de menem era percibida como una condición fun
damental de la posibilidad de evitar la inflación por medio 
de un currency board.8 se trataba de reeditar la apuesta liberal 
que había ya intentado el régimen militar (19761983), o sea 
una reversión de la relación de fuerza entre grupos de interés 
por la vía de una reestructuración económica. esta primera 
experiencia de liberalización económica descansaba en una 
desindustrialización relativa para destruir el poder de los sin
dicatos (schwarzer, 1986). este objetivo implícito no pudo lo
grarse, pero la política económica daría a la vieja oligarquía 
agroexportadora la ocasión de ampliar la diversificación de 
sus fuentes de ingreso entre las finanzas, la renta agrícola y 
las ganancias de monopolios conjuntos con el capital multi
nacional en la explotación del mercado interno (Basualdo, 
2001). este análisis ha mostrado, además, que el conjunto de 
medidas de liberalización promovidas por el llamado plan de 
Convertibilidad, acompañado por la promulgación de la ley 
del mismo nombre, que fijaba la paridad del peso al dólar, 
permitiría la consolidación de nuevos grupos económicos 
que había hecho surgir la liberalización de los años setenta. 

8 Véase el análisis de roig de una entrevista a un consejero del ministro 
de Finanzas en la que relata una reunión sobre la comunicación política 
que debía acompañar el anuncio de la promulgación del currency board 
(roig, 2008). 
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las apuestas sobre la valorización de los activos en los servi
cios públicos privatizados y sobre los intereses de la deuda 
pública fueron la palanca principal. se resuelve así, en los 
términos del autor, una “comunidad de negocios”. gracias a 
este plan se reintegraron en su seno los acreedores externos 
de la deuda pública y las multinacionales, que la habían de
jado después de la degeneración del control monetario en la 
década de los años ochenta. esta consolidación patrimonial 
fue realizada durante la conversión al neoliberalismo del par
tido Justicialista. 

lo que nos interesa más particularmente es el carácter 
operativo de una representación de la nación identificada 
con la liberalización. dos implicaciones de ésta parecen muy 
significativas: la gestión de la pobreza y la pacificación in
acabada del talante militar que había tomado el conflicto 
distributivo. el primer punto lleva a estimar que el plan de 
Convertibilidad preserva la imagen histórica del peronismo 
como depositario de la figura del pueblo (tizziani, 2007). 
esta autora lo explica por la incorporación de una nueva ge
neración de militantes que se apegan a la idea de que la inte
gración de los excluidos depende esencialmente de políticas 
de lucha contra la pobreza, una vez que la buena marcha de 
la economía, en el contexto de la globalización, no dejaría 
otra alternativa que el liberalismo. el segundo punto, com
plementario a este análisis, subraya la fuerza simbólica del 
nuevo discurso económico liberal que emprende la retórica 
del gobierno (Blaum, 2007). esta hipótesis hace de la asimi
lación del ciudadano, como simple agente económico, una 
operación de superación colectiva de la división trágica de la 
nación de los años setenta, en el curso de la cual la resisten
cia sindical a la política económica del régimen militar llevó 
a una parte de los militantes peronistas y de movimientos de 
extrema izquierda a una guerrilla que sería el objeto de una 
represión sangrienta, vivida como un trauma nacional. 

esta refundación liberal de la nación naufragó con la pér
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dida de credibilidad de la paridad del peso que comenzó en 
1998 con el torbellino de la puesta en duda de los anclajes 
cambiarios en asia, y más particularmente por el contagio 
de Brasil, país que representa más de un tercio de las expor
taciones argentinas. el fracaso del régimen de currency board, 
el cual desembocó a finales de 2001 en una aceleración de la 
fuga de capital, que se amplificó a partir de 1998, dio lugar 
a una reversión radical del proyecto de nación que se había 
establecido, lo que señala con énfasis la nueva retórica gu
bernamental que solemnizó la oposición al fmI como fruto 
de una voluntad de seguir un “modelo de desarrollo pro
ductivo con inclusión social”. la teorización heterodoxa de 
la maximización del nivel de empleo a través de un tipo de 
cambio competitivo en una economía abierta constituye el 
referente cognitivo. sin embargo, el tipo de cambio real fue 
apreciándose una vez que la política monetaria tuvo que vali
dar el resurgimiento de la inflación, traduciendo la ausencia 
de un acuerdo social sobre una unidad de cuenta deprecia
da. la corrida entre aumentos de los salarios nominales y de 
los precios solapa la función simbólica de la moneda. ésta es 
fragilizada por la ausencia de un consenso distributivo que 
posibilita la incorporación plena de la unidad de cuenta en 
la fijación de precios. así, cada tipo de ingreso esperado se 
calcula con unidades implícitas propias a su poder de mark 
up. la incapacidad del gobierno para reunir una comuni
dad política en torno a un modelo de desarrollo “incluyente” 
amenaza la integridad de la comunidad de pago con la exis
tencia de múltiples tasas de inflación no oficiales. 

esta alternancia de modelos se inscribe en una prolongada 
historia que oscila regularmente, desde principios del siglo 
xx, entre esas dos visiones irreconciliables de nación.9 el nue
vo proyecto de desarrollo es presentado como una puesta en 
duda directa del poder de grupos de interés ligados al sector 

9 para más detalle véase Bizberg y théret, 2012. 
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primario de exportación. esto no significa, como se muestra 
en la siguiente sección, que dicho proyecto no les haya sido 
rentable. el impasse histórico de la conciliación política de los 
intereses, que conllevaría una concepción compartida del 
desarrollo, se reprodujo a pesar de la expansión simultánea 
de diferentes tipos de ingreso. 

Brasil: conciliación alrededor de la permanencia 
de un proyecto de desarrollo industrial 

a la configuración estructural conflictiva anterior puede 
oponerse la permanencia de la búsqueda de conciliación 
observable en la historia brasileña contemporánea. el ré
gimen militar brasileño (19641984) ya se inscribía en esta 
continuidad. en la década de los años setenta este régimen 
abandona las veleidades liberales de inicio y, en oposición 
a argentina, establece un ambicioso plan de desarrollo que 
trata de alcanzar la industrialización en el sector de bienes 
de producción, al mismo tiempo que la modernización de 
la agricultura de exportación considerada esencial para ase
gurar el equilibrio externo. también se programó la baja de 
los salarios reales como un medio para compensar un costo 
unitario de producción más elevado que el de países desa
rrollados, en vista del tamaño insuficiente del mercado in
terno para las industrias con economías de escala; esto como 
complemento a los subsidios a la expansión de los bienes de 
producción y a la exportación de bienes industriales. duran
te un tiempo dicha estrategia generó un círculo virtuoso de 
crecimiento, coronado por lo que se denominó el “milagro 
brasileño”, a la vista de tasas de crecimiento cercanas a 10% 
entre 1968 y 1972. pero como en argentina, con el aumento 
del conflicto distributivo la política monetaria se volvió aco
modaticia y terminó por degenerar, en la década de los años 
ochenta, en una amenaza de hiperinflación, provocada por 
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el círculo vicioso entre el alza de precios y la explosión del 
endeudamiento externo. la solución que implementó el go
bierno brasileño en 1994 fue decretar una nueva unidad de 
cuenta, el real, equivalente al valor del dólar en el momento 
de su institución pero sin atarse a una regla de convertibili
dad. la opción de un régimen de anclaje cambiario con ban
das de flotación, que se decidió poco después, señaló a los 
mercados que no se abandonaba la decisión soberana de la 
política monetaria, como en el caso del currency board argen
tino.10 a esta diferencia hay que agregar la menor amplitud 
de la liberalización en Brasil. la conservación de los bancos 
públicos federales y del monopolio público en la gestión de 
la explotación petrolera, junto con el mantenimiento de un 
régimen de previsión social de reparto, atestiguan la perma
nencia, en el seno de la administración pública y del sistema 
político, de una voluntad de defensa y reactualización del 
viejo modelo de desarrollo impulsado por el estado (sallum, 
2001). el anclaje del tipo de cambio ha constituido, no menos 
que en argentina, el medio de un relanzamiento del endeu
damiento externo, también sustentado en las perspectivas 
de alta rentabilidad de inversiones en actividades, objeto de 
la privatización. la reencontrada liquidez del mercado de la 
deuda pública constituye un asunto de creencias; sin embar
go, éstas serán posteriormente desmentidas por la evolución 

10 el procedimiento brasileño fue operar una reconstrucción de la con
fianza en un valor estable de la moneda, dejando a los agentes un lapso 
de seis meses para renegociar los valores en una “unidad real de valor” 
(urv), anclada al dólar en forma no oficial. esta urv sería convertida en 
unidad de todo medio de pago al final del periodo y tomaría el nombre 
de “real”, antigua denominación de las monedas brasileña y portuguesa. 
hasta aquel momento la moneda anterior, el cruzeiro, permaneció el me
dio de pago. el éxito de la operación señala que sus ingenieros habían 
entendido la necesidad de fomentar la aceptación social de los precios 
relativos para estabilizarlos, esto sin intervenir en su fijación pero apenas 
desindexando su unidad de cuenta y sin abandonar al mercado el poder 
soberano de fijar el valor la moneda de curso legal (sgard, 2008). 



          

 

 
 

 

 
 
 

 
 

 
 

  
 

 

 

Bizberg comppleto.indd   415 6/20/14   11:33 AM

el proBlema del tIpo de camBIo 415 

de la cuenta corriente. también en Brasil, la percepción de 
nuevas oportunidades de ganancias en los servicios colecti
vos, en los cuales se realiza el grueso de la inversión extran
jera directa (Ied), incorpora la convicción en las virtudes de 
la concurrencia para aumentar la competitividad de la que 
depende la previsión de un saldo comercial que sustente la 
credibilidad del anclaje cambiario. Ciertamente, la produc
tividad progresó de manera significativa, pero la reducción 
del déficit comercial fue lenta y la repatriación de ganancias 
creció con mayor rapidez, como en argentina. 

ni la primera crisis cambiaria que conoció Brasil en 1998, 
en el torbellino de las crisis asiáticas y de rusia, ni su repeti
ción en 2002, que disparó la perspectiva de una alternancia 
de izquierda, degeneraron en una crisis del conjunto de las 
formas funcionales de la moneda, como fue el caso en argen
tina. la crisis de 1998 no fue sino un shock externo provocado 
por el súbito retiro de capitales, lo cual se tradujo en la pér
dida de credibilidad del anclaje cambiario. la creencia en la 
estabilidad cambiaria se restablecería una vez exorcizado el 
riesgo, dando lugar a la crisis de 2002, de un radical trastorno 
político. además, el déficit externo había empezado a rever
tirse, como en argentina. la anticipación de la elección de 
luís inácio da silva, apodado lula, líder del partido de los 
trabajadores, punta de lanza de la contestación al neolibera
lismo, entrañó una nueva fuga de capital, que fue detenida 
por el compromiso solemne de mantener la ortodoxia que 
hizo el candidato para garantizar su elección. hubo que es
perar el regreso de la confianza de los acreedores de la deu
da pública para concretar una voluntad política y alcanzar, 
así, un rigor monetario compatible con el sostenimiento de 
la demanda interna. 

la aceleración del crecimiento, gracias a los efectos distri
butivos de la política económica, redefinió entonces el com
promiso doctrinal entre los dos modelos concurrentes enfren
tados desde la década de los años noventa dentro de la disputa 
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simbólica y política sobre la visión del porvenir de la nación. 
según Brasilio sallum el gobierno de lula realiza un com
promiso entre un modelo liberal y un modelo neodesarrollis
ta, que se definió por la agregación a este último de una di
mensión distributiva.11 el primer modelo marcó en parte la 
concepción del plan real, nombre dado al conjunto de me
didas de liberalización que han acompañado la nueva deno
minación de la moneda, asociándola, así, a una nueva visión 
de la nación que fundamenta a nivel político la credibilidad 
del anclaje del tipo de cambio. el segundo modelo se aplica 
como proyecto de la adaptación a un mundo globalizado del 
antiguo modelo de desarrollo impulsado por el estado. su ac
tualización no integra sino las nuevas teorías del crecimiento 
y del comercio internacional, que justifican la necesidad de 
contar con el estado para el aumento de la competitividad. 
sus principales organismos de apoyo financiero y tecnológico 
no habían sido desmantelados en la presidencia anterior, la 
de F. h. Cardoso. a este segundo modelo se adhiere el go
bierno de lula, con una voluntad de redistribución. hay que 
agregar que parte del patronato es un actor en la promoción 
de la visión neodesarrollista (diniz y Boschi, 2007). 

sin embargo, la cuestión del tipo de cambio es objeto 
de intensas controversias. el sentido dado al llamado mode
lo neodesarrollista es modulado por la apropiación política 
que se localiza en el diálogo convenido entre el banco cen
tral y el ministro de finanzas. la crítica (neodesarrollista) de 
la apreciación cambiaria por parte de hacienda realiza, en 
cierta manera, un oficio de bombero a la crítica (neoclásica) 
por parte de la autoridad monetaria al laxismo de la política 
presupuestaria. lo que esta denuncia justifica en términos de 
juego no cooperativo, obligándola a mantener un elevado ni

11 Brasilio salum, “mesa redonda os desafios da presidente: um país em 
transicão”, publicado en el principal cotidiano económico, Valor, del 5 de 
noviembre de 2010. 

http:distributiva.11
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vel de interés que alimenta la apreciación del tipo de cambio, 
constituye la retórica de un compromiso doctrinal que se pre
senta en una nocooperación aparente ampliamente media
tizada. ésta de hecho establece un compromiso en la medida 
en que da lugar a una convención cuya autoridad la coloca 
en una posición de soberanía. dicha convención expresa la 
conciliación de intereses con base en la anticipación positi
va de crecimiento, basada en la expansión distributiva de la 
demanda doméstica, con aquellas de un boom exportador 
y de la continuidad de la valorización financiera. un síntoma 
de esta autoridad cognitiva se revela en la validación que les 
ha dado el lanzamiento de la sigla BrIc, que erige a Brasil en 
una futura potencia mundial. el compromiso doctrinario que 
sustenta la visión de una potencia emergente, al mismo tiem
po industrial, agrícola y financiera, ha permitido consolidar 
la expresión de una comunidad política en comunidad de 
pagos que reúne una unidad de cuenta cuyo valor externo se 
aprecia. pero las altas tasas de interés que empujan esta apre
ciación atestiguan, como se verá más adelante, que la incer
tidumbre permanece una vez que traban la predictibilidad 
del largo plazo por impedir un cambio de la función política 
de la moneda, llevando a una reorientación del régimen de 
acumulación capaz de consolidar la dinámica de la demanda 
interna como motor de crecimiento. 

México: la persistencia de la apreciación monetaria, 
del modelo de isi al modelo exportador 

el conflicto entre visiones rentistas e industrialistas tiene en 
méxico las mismas raíces históricas que en argentina y Bra
sil. por otro lado, este conflicto ha marcado las opciones de 
políticas económicas con la misma intensidad, aunque con 
resultados diferentes. las reformas liberales implicaron, con 
la misma radicalidad que en argentina, una refundación 
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neoliberal de la idea de nación. pero el marco de la historia 
es diferente, pues combina dos rasgos históricos del corpo
rativismo mexicano: el peso del banco central y el control 
sindical. Vale observar que en el devenir de la etapa “desarro
llista” se mantuvo la estabilidad del tipo de cambio, aunque 
tuvo que abandonarse cuando se volvieron críticos los des
equilibrios externos. la ruptura de la conciliación de intere
ses fue anterior a la crisis de la deuda externa de 1982, ya que 
desde principios de los años setenta el desmedido aumento 
del gasto público, que trataba de compensar la drástica baja 
de la inversión privada, generó el rechazo patronal al “popu
lismo” del presidente echeverría. el control del mundo del 
trabajo heredado del corporativismo ha permitido, después 
de la crisis de 1982, aumentar la brecha entre salario y pro
ductividad. 

el cambio de modelo de desarrollo operado para enfren
tar el default de la deuda externa de 1982 ha garantizado la 
defensa de los intereses de los acreedores de la deuda pú
blica, de los bancos y de las grandes empresas con vocación 
exportadora. este cambio tiene trazos peculiares relaciona
dos con el régimen político. la fuerza de la capacidad de 
agenciar los intereses por parte del estado no sólo ha con
tado para imponer la regresión salarial; también fue además 
un dato fundamental en el cambio de modelo económico al 
procesarlo dentro de la burocracia estatal. 

Veinte años antes raymond Vernon, en su libro El dilema 
del desarrollo económico en México, ya expresaba las dificultades 
para continuar con el crecimiento a menos que hubiese un 
cambio en la orientación de la política económica: “si el cre
cimiento no se reanuda, es seguro que el gobierno mexicano 
incurrirá en la ira de muchos grupos influyentes y estimulará 
la discusión sobre la necesidad de ciertos cambios que se ven 
posibles en el sistema político actual” (1966: 206). Vernon 
destaca el hecho de que la mayoría de los técnicos (egresados 
de las escuelas de economía) son como los políticos, en su 
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mayoría de orientación desarrollista, pero que estos últimos 
tienen un conflicto de interés entre su función pública y sus 
negocios privados. en general Vernon veía difícil el cambio 
político, puesto que podría llevar a confrontaciones en los 
campos económico y político. 

Veinte años después de la aparición del libro encontra
mos que los nuevos técnicos del sector público también son 
economistas, pero con una ideología opuesta a la de los vie
jos técnicos y políticos desarrollistas. el nuevo hecho es, sin 
embargo, que los técnicos (ahora llamados “tecnócratas”) se 
adueñaron en 1982 de la presidencia y del aparato de gobier
no, haciendo a un lado a los políticos. sarah Babb (2005) 
narra “el ascenso de los nuevos money doctors en méxico” y 
cómo se pasó del nacionalismo al neoliberalismo. la llega
da en 1982 de estos economistas tecnócratas a la presidencia 
de méxico fue posible tanto por la previa incorporación de 
muchos de ellos a altos puestos públicos, donde desplazaron 
a los “desarrollistas”, como a la presión estadounidense y a 
la exigencia de un nuevo modelo económico por parte del 
sector privado. la crisis de 1982 y el embate neoliberal contra 
el estado apoyaron el descrédito de los técnicos y los políticos 
nacionalistasdesarrollistas y el ascenso de los nuevos “money 
doctors”. en esto contó particularmente el peso histórico del 
banco central frente a la secretaría de hacienda.12 

12 desde la etapa del gobierno de Cárdenas (19341940) el sector pri
vado disentía de la política populista del estado, por lo que la asociación 
mexicana de Cultura propuso la creación del instituto tecnológico de mé
xico (Itm), el cual se fundó en la ciudad de méxico en 1946, con la carrera 
de Ciencias económicas como programa principal. entre los fundadores 
del Itm se encontraban el Banco de méxico, siete bancos privados y varias 
grandes empresas de la ciudad de monterrey. en 1962 el Itm cambió sus 
siglas a Itam, después de que se volvió oficialmente autónomo, y luego 
comenzó a enviar a sus egresados a las universidades estadounidenses, so
bre todo a la universidad de Chicago. los egresados del Itam con estudios 
en estados unidos han desempeñado altos puestos públicos: entre 1982 y 
2005 se encuentran tres secretarios y un subsecretario de hacienda y un 

http:hacienda.12
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el poder de actorred del banco central mexicano fue 
fundamental para su ascenso, pues le permitió preservar y 
“americanizar” la doctrina económica durante la década de 
los años setenta, en los que perdió el poder de decisión y de 
emisión. la pérdida de su estatuto de autonomía de facto fue 
temporal; lo retomaría cómodamente en 1982. hay que re
cordar que esta autonomía precede desde tiempo atrás su re
conocimiento legal en 1993, ya que la historia de su relación 
con el poder político se remonta al predominio de una di
rección proveniente de las instituciones financieras privadas 
desde su fundación en 1925. el corporativismo ha institucio
nalizado esta autonomía de facto y el poder del Banco de mé
xico sobre la gestión monetaria fue cuestionado realmente 
durante el periodo del “populismo económico” del gobierno 
de luis echeverría. en este plano la diferencia con Brasil 
es emblemática, dado que el tesoro brasileño se financiaba 
tradicionalmente a través de la principal banca pública, en
tidad jerárquicamente inferior al estado. después de 1964, 
cuando fue creado el banco central, la práctica tomó la for
ma de una cuenta del tesoro en el banco central. en 1970 el 
financiamiento quedó exento de interés (marques pereira y 
théret, 2001). en méxico el banco central no tenía la última 
palabra en la política monetaria, que estaba bajo la tutela del 
tesoro, aunque siempre ha defendido la política monetaris
ta. su desacuerdo con una política de endeudamiento que 
incrementaba el riesgo de devaluación y fuga de capital de 

impresionante número de directivos del Banco de méxico, incluyendo el 
actual director de esta institución. a mediados de los años ochenta, a raíz 
del inicio de la apertura comercial en méxico, se dio un enfrentamiento 
entre los desarrollistas de la secretaría de Comercio y los partidarios del 
libre comercio del Banco de méxico. en 1986 el gobierno de reagan for
taleció a los partidarios del libre comercio al anunciar que no negociaría 
a favor de méxico con los bancos internacionales a no ser que este país 
“implementara reformas estructurales sustanciales y llegara a un acuerdo 
con el fmI” (Babb, 2005: 167). 
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hecho se tradujo en un trabajo de fondo. la revisión de sa
rah Babb (2003) precisa la ampliación de su red de influen
cia, que extenderá su capacidad en la toma de decisiones a 
partir de 1982, bajo el mandato de miguel de la madrid. 

la liberalización fue una iniciativa gubernamental a favor 
de las etn, a raíz de la integración silenciosa en américa del 
norte. si bien Bush y salinas aparecen como los impulsores 
del tlcan, tanto las etn en méxico como grupos de grandes, 
medianas y aun pequeñas empresas fueron favorables a la fir
ma del tratado. los principales organismos empresariales es
tuvieron de acuerdo con la liberalización que comienza con 
la entrada de méxico al gatt en 1986. Claro que otros grupos 
se opusieron (alba, 1993). el hecho se inscribe en una base 
de carácter corporativista de la organización de los intereses 
económicos que convierte al gobierno en el maestro de la 
acción política que responde a los shocks externos provocados 
por la crisis de la deuda. el corporativismo significa una regu
lación ex ante de los conflictos distributivos que se apoya en 
un control de la emisión y que además establece un límite a 
los mark up de los fijadores de precios. en cierta manera esto 
constituía un gentlemen’s agreement que le da al capital una ma
yor autonomía. la ruptura de este compromiso doctrinal bajo 
la presidencia de luis echeverría se volvió insostenible con la 
crisis de la deuda pública,13 pero luego se restableció median
te la apertura comercial, la cual convirtió el endeudamien
to externo en una necesidad estructural. hay que observar, 
entonces, que es la solidez de la forma corporativista de or
ganización distributiva y, concretamente, la fuerza del poder 
que se otorga al banco central en la determinación de la inno

13 la fuga de capital se desencadenó bajo los efectos de factores externos
 –la declinación del precio del petróleo y la política de estados unidos de 
elevación de la tasa de interés–, lo cual se traducía sin embargo en una 
oposición doctrinal a la amenaza de control de los movimientos de capital; 
no obstante, la solución del presidente José lópez portillo fue la nacionali
zación de la banca privada como un último acto “desarrollista”. 
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vación para responder al shock externo, la que ha orientado el 
cambio de gobierno económico y por lo tanto del régimen de 
acumulación.14 este gobierno económico orienta anticipacio
nes favorables de ganancias en el sector exportador manufac
turero y con la deuda pública con base en la prioridad dada a 
la estabilización defendida por los “money doctors”. estas nue
vas promesas de ingreso van a redefinir el arreglo distributivo 
constitutivo del régimen monetario y de cambio gracias a la 
reorientación doctrinaria. el nuevo basamento institucional 
pudo ser consolidado con una democratización que no abre 
la posibilidad de ponerlo en duda. si bien en la década de 
los años noventa se realizó una reforma electoral y en 2001 
ocurrió la alternancia partidista en la presidencia de la re
pública con la victoria de Vicente Fox, dirigente del partido 
acción nacional, que hacía tiempo agregaba a la oposición 
del sector privado y rompió el cuasimonopolio electoral que 
mantuvo por más de medio siglo el partido de la revolución 
institucional, continuaron las prácticas corporativistas y el pa
trimonialismo de los puestos públicos que sustentan la polí
tica económica neoliberal. la reforma electoral abre espacio 

14 es conveniente subrayar que la reversión de la posición ortodoxa en 
1932 fue igualmente provisional. la elección de una política contracíclica 
no impidió el mantenimiento de una prudencia presupuestaria, a la inver
sa de Brasil y argentina. las condiciones que luego prevalecerían favore
cieron que se evitaran fuertes déficits que amenazaban con desembocar 
en una devaluación cambiaria. el financiamiento del estado, además de 
los ingresos petroleros, incluiría un mecanismo de ahorro forzoso, gracias 
a las reservas obligatorias de los bancos, y el desarrollo de un mercado 
de títulos públicos después de 1955 (morenoBrid y ros, 2010: 151). el 
eslogan de “desarrollo estabilizador” señala la impronta de la ortodoxia 
que prevaleció hasta justo antes del comienzo del gobierno de luis eche
verría, quien luego lo sustituyó por el de “desarrollo compartido”. las raí
ces históricas de la ortodoxia en méxico llaman la atención, por oposición 
a Brasil y argentina, en el reto de estudios comparativos de la importancia 
políticoinstitucional de los bancos centrales en la formación de los sabe
res económicos autorizados. 

http:acumulaci�n.14


          

 
 

 

 

 
 
 

 

 

Bizberg comppleto.indd   423 6/20/14   11:33 AM

el proBlema del tIpo de camBIo 423 

a una oposición de izquierda en el congreso, pero ésta no ha 
logrado impulsar medidas legislativas en pro del cambio del 
modelo de desarrollo. 

se ha conseguido armar un gobierno económico adosan
do la función simbólica de la moneda a la apreciación de su 
valor externo sin que ya sea necesario garantizar una progre
sión del empleo y de los salarios. la incertidumbre de la fun
ción simbólica de la moneda permanece, como en Brasil, ya 
que su apreciación sustentada en altas tasas de interés traba 
también la predictibilidad del largo plazo relacionada con el 
régimen de acumulación. 

esta incertidumbre, que aún prevalece en los tres países, 
resulta del hecho de que todavía no existe una unidad de 
cuenta común a todos los tipos de ingresos que pueda fun
damentar una predictibilidad de largo plazo. esta expresión 
propiamente monetaria del conflicto distributivo empezó 
con la pérdida de control de la inflación, que puso en crisis 
los sistemas de cuenta. la solución que se ha dado al conflic
to distributivo fue apreciar el valor externo de la moneda. 
tal solución perpetúa dos implicaciones potenciales de los 
sistemas de cuenta: la pérdida de soldabilidad de la deuda 
pública emitida para cerrar la balanza de pagos y la resisten
cia a la deflación del salario y de las prestaciones sociales que 
se utiliza para reducir un déficit de cuenta corriente. estas 
ocurrencias han implicado fugas de capital que a su vez han 
provocado crisis de cambio. más allá de sus causas directas, 
retratadas por los indicadores que guían las anticipaciones 
de la capacidad de pago del servicio de las deudas, las varia
bles involucradas revelan errores de las evaluaciones pasadas 
de la estabilidad previsible. en dos de los países aquí contem
plados hemos visto que las nuevas decisiones han implicado 
reorientaciones de las anticipaciones por parte del gobierno, 
reformulando su referencial cognitivo frente a un impera
tivo de redistribución. las crisis de cambio revelan, en este 
nivel, crisis del sistema de cuenta. 
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Las crisis del sistema de cuenta 

en los regímenes de alta inflación que existieron durante 
dos décadas en Brasil y argentina el cambio constante de 
las reglas de indexación implicaba una agravación endógena 
del endeudamiento público. esta inestabilidad de las reglas 
constituye el signo de una ruptura de la comunidad de pago, 
la cual refleja, a su vez, una ruptura de la comunidad polí
tica. esta falta de cohesión consigna el arribo a sus límites 
del antiguo modo de desarrollo que buscaba la industrializa
ción retroalimentada por la expansión del mercado interno. 
estos regímenes de alta inflación pueden ser caracterizados 
por la expresión paradójica de regímenes monetarios de cri
sis; se podría decir de crisis larvadas,15 una vez que anclan 
las anticipaciones a dos variables en las que la interacción 
se vuelve explosiva: 1) la espiral preciossalarios que implica 
la radicalización del conflicto entre los salarios y las ganan
cias “deseadas”, tal como pueden caracterizarse dentro de 
una conceptualización poskeynesiana; 2) la previsión de las 
devaluaciones necesarias al pago del servicio de la deuda ex
terna.16 el carácter inercial que adquiere la inflación lleva 
el conflicto distributivo a tornar exponenciales los cálculos 
de fijación de los márgenes nominales y de los índices de in

15 miguel Bruno (2005) habla de régimen de crisis, la paradoja que se 
justifica por un régimen de inestabilidad resultante del naufragio de los vie
jos compromisos institucionalizados, sin que unos nuevos hayan visto la luz. 

16 una parte importante de la deuda externa que correspondía al sector 
privado fue transformada en deuda pública externa a principios de la dé
cada de los años ochenta mediante el mecanismo público de hacerse car
go de las pérdidas originadas por las maxidevaluaciones. éstas se repetirán 
en función de la necesidad de asegurar el excedente comercial requerido 
para el pago de la deuda externa. la recompra de divisas pagadas con 
bonos del tesoro implica su indexación a la inflación y al tipo de cambio. 
el endeudamiento público se vuelve insostenible tanto por la aceleración 
de su servicio como por el llamado efecto oliveiratanzi, es decir, la desva
lorización de los ingresos fiscales a causa de la inflación. 

http:terna.16
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dexación de los salarios y de los activos. de esta manera, el 
conflicto distributivo se agudiza a tal punto que afecta la posi
bilidad misma de que la moneda nacional sirva como unidad 
de cuenta. la economía se divide, entonces, en tres tipos de 
unidades de cálculo variables de la cantidad de medios de 
pago, que es posible obtener de acuerdo con los tipos de in
greso. los salarios dependen del nivel y el ritmo de actuali
zación de las tasas de indexación en relación con los precios. 
en esta circunstancia, la unidad de cuenta de los ingresos 
financieros deja de ser la moneda nacional, e incluso el 
mismo dólar. más allá de la moneda en que se denomina 
el bono la unidad que sirve en el cálculo de su valor espe
rado de liquidación y para su servicio es la tasa exigida de 
la prima de riesgo subyacente a la tasa de interés de la deu
da pública, la cual se incrementa de este modo en función 
de las previsiones de inflación y devaluación, al tiempo que 
las alimenta. la posibilidad misma de hacer anticipaciones 
desaparece. la política monetaria no puede sino validar esta 
regulación problemática del sistema de cuenta. a diferen
cia de méxico, el estado no tenía en argentina y Brasil la 
posibilidad de imponer ex ante el ajuste de precios relativos 
que permitía obtener el excedente comercial para pagar el 
servicio de la deuda externa. el ajuste ex post provoca la es
piral explosiva entre precios, salarios y tasas de interés de 
la deuda pública. el desfallecimiento del sistema de cuenta 
sólo encontrará una solución en la reconversión doctrinal de 
la acción gubernamental. las virtudes antes esperadas de la 
planificación industrial, reducidas a la nada después de diez 
años de crisis fiscal del estado, son sustituidas por las virtudes 
que ahora se asignan a la competencia y a la credibilidad de 
la política monetaria. 

la adopción de regímenes de tipo de cambio fijo o cuasi
fijo y de restricción de la emisión, conjuntamente con la libe
ralización, pone fin a la inflación. sin embargo, la estabilidad 
del sistema de cuenta no estaría asegurada en el largo plazo. 
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los procesos son semejantes tanto en argentina como en 
Brasil. el anclaje nominal de los precios se estabiliza median
te la previsibilidad del tipo de cambio, pero esto es sólo una 
creencia, ya sea que esté sacralizada por su inscripción en 
la ley constitucional del banco central como en argentina 
o que descanse en una percepción (teórica) de los márge
nes de maniobra de la política económica, como en Brasil. la 
permanencia de la creencia permanece no menos sujeta a la 
evolución (mal) prevista del equilibrio del presupuesto y de 
las cuentas externas. 

el relanzamiento del endeudamiento externo para cubrir 
el déficit previsible de comercio exterior estaba aparente
mente asegurado. éste fue apoyado por las cláusulas de la 
privatización que consolidaron las perspectivas de rendi
miento, además de la posibilidad de pagar en parte los acti
vos con bonos del tesoro a su valor nominal, mientras que 
su valor de mercado se había desplomado. la teoría de la 
credibilidad importada por la vía del anclaje del tipo de cam
bio parecía validada. la baja de los derechos de aduana, así 
como la apreciación del tipo de cambio real, debían estimu
lar las ganancias de competitividad y la apuesta en ingresos 
futuros que asegurarían el servicio de la deuda externa, en la 
que el alza de ésta se tenía como temporal. las ganancias se 
obtuvieron realmente gracias a la reorganización del trabajo 
y a la importación de bienes de capital a mejor precio debido 
a la apreciación del tipo de cambio real. la agravación ini
cial del déficit comercial parecía poder reabsorberse, pero la 
crisis asiática pondría en duda la teoría de la credibilidad en 
el conjunto de los mercados emergentes. el súbito paro del 
financiamiento externo indujo la devaluación forzada por 
los mercados. 

hay que subrayar que el anclaje cambiario no hizo de la 
moneda nacional una unidad de cuenta verdaderamente 
única. la deuda pública se emitió ya sea en dólares o acom
pañada de pagos de interés a la tasa corriente al momento 
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de liquidarla. solamente pudieron unificarse las unidades de 
cuenta propias a las ganancias y los salarios, ya que la nómina 
de los últimos pudo ser rebajada gracias a la flexibilización 
del mercado de trabajo y de la organización de la produc
ción. ya no había discrepancia entre unidad de cuenta y de 
cálculo de los pagos esperados para esos tipos de ingreso. sin 
embargo, permanecía una discrepancia entre esta unidad, 
concretada por la moneda nacional, y aquella de los acree
dores, la cual integraba el riesgo cambiario. 

la alternancia política, que ha provocado en argentina17 

y Brasil la crisis del anclaje cambiario, reabre el debate sobre 
el modelo de desarrollo, pero a la fecha éste no ha sido zan
jado. la función simbólica de la moneda continúa golpeada 
por una incertidumbre, que implica que las nuevas políticas 
monetarias y cambiarias (el cambio fue muy relativo en el 
caso de Brasil), no hayan podido resolver la fragilidad es
tructural del sistema de cuenta en la medida en que, como se 
muestra más adelante, no permiten un cambio del modo de 
regulación para revertir el avance de la desindustrialización, 
el cual genera la posibilidad de nuevas crisis de la balanza de 
pagos. 

en méxico no existieron los factores políticos de un cambio 
de modelo de desarrollo, porque los conflictos de intereses 
en torno al tipo de cambio fueron neutralizados desde la solu
ción dada a la crisis del sistema de cuenta del 1982. las crisis 
de la balanza de pagos, como resultado de la apreciación del 
peso, implican desde entonces tan sólo que la devaluación es 
temporal. ésta no llevó a romper el sistema de cuenta cuando 

17 en argentina la alternancia, propiamente hablando, es de hecho 
el regreso de una parte del partido Justicialista al peronismo histórico, el 
cual le da en 2003 la victoria de la elección presidencial a quien se con
vierte en su portavoz, néstor Kirchner. esta victoria se obtiene después del 
desistimiento de Carlos menem, el ex presidente, quien quedó en segun
do lugar en la primera ronda, al hacer campaña por la adopción del dólar 
como remedio a la crisis. 
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el tipo de cambio anclado perdió credibilidad en 1994. nin
guna modificación se dio en la política monetaria visando la 
apreciación cambiaria; por el contrario, con la crisis más agu
da de la balanza de pagos en 1982, producida por la suspen
sión del pago de la deuda en ese año debida al agotamiento 
de las reservas internacionales, sí hubo una crisis abierta del 
sistema de cuenta. la huida del capital reflejaba el desacuer
do de sus dueños con una política que no abría perspectivas 
de estabilidad del peso. el viraje neoliberal estableció la esta
bilidad de los precios, pero a costa de una devaluación inicial 
que incidió en los salarios y benefició a los exportadores. el 
nuevo equilibrio de precios relativos permitió el regreso a la 
apreciación, la cual fue interrumpida por la crisis de 1995 y 
en menor escala por el contagio de la crisis estadounidense 
de 2001, pero la sobrevaluación del peso continuó. 

Cuando ocurrió la devaluación del peso los acreedores ex
ternos y los exportadores no sufrieron una indización nega
tiva, mientras que la unidad de cuenta en pesos se depreció 
dramáticamente, lo que afectó a los asalariados y a los pro
ductores para el mercado interno, más aún cuando importan 
insumos. así, las depreciaciones se constituyeron como un 
mecanismo de ajuste que propició el regreso a la apreciación 
gracias a la herencia de un control social y político que, a di
ferencia de Brasil y argentina, ha neutralizado la pelea distri
butiva. en la próxima sección se detalla este arreglo distribu
tivo constitutivo de un régimen monetario y de cambio que 
garantiza la reapreciación regular del peso. el déficit comer
cial estructural implica asimismo una ausencia de predictibi
lidad del tipo de cambio en el largo plazo, lo que interroga 
la permanencia del arreglo distributivo. no es solamente su 
base productiva la que es puesta en cuestión, lo que también 
vale para Brasil y argentina, sino también la resistencia de 
su base institucional a la degeneración del sistema político 
por su permeabilidad a la mafia. la función política de la 
moneda en méxico, en la medida en que fue un instrumento 
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fundamental de la continuidad de las prácticas corporativas 
y patrimoniales, aparece como un dominio gubernamental 
en el cual se concentra la incógnita de la resistencia de una 
representación monetarista del desarrollo a la pérdida del 
monopolio de la violencia por parte del estado. en méxico, 
la función política de la moneda hace inviable la función sim
bólica de la moneda. en Brasil y argentina apenas reproduce 
su incertidumbre. 

3. una nueva funcIón polítIca de la moneda 

en argentIna y BrasIl, pero no en méxIco 

aunque en Brasil y argentina se han aplicado políticas eco
nómicas opuestas éstas han tenido efectos distributivos com
parables, ya que restablecen la liquidez y la rentabilidad de la 
deuda pública, al mismo tiempo que hacen posible la progre
sión simultánea de las ganancias, los salarios y los ingresos de 
transferencia. en argentina esto no fue resultado de algún 
proyecto de acuerdo explícito entre los grupos de interés, ya 
que las medidas que conforman la redistribución de ingresos 
sobre la base de un elevado crecimiento fueron impuestas de 
manera unilateral, como un imperativo de restauración de 
la gobernabilidad que tenía como requisito previo el ejerci
cio de la soberanía monetaria. por el contrario, en Brasil la 
redefinición del compromiso distributivo se presentó con la 
llegada al poder de un líder sindical, y no podía ser imple
mentada sin manifestar una voluntad de consenso. la cues
tión de la soberanía monetaria no podía ponerse por delante 
en una elección que se desarrollaba bajo la presión de una 
fuerte fuga de capitales. el análisis que sigue muestra que la 
redistribución en ambos países está limitada en forma similar 
por el manejo de la deuda pública. la forma de garantizar las 
rentas financieras que ésta proporciona ha sido, sin embar
go, radicalmente diferente en relación con la redefinición de 
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la función política de la moneda que permite un impulso al 
crecimiento del lado de la demanda interna. en argentina 
este impulso fue maximizado por una política monetaria que 
impide la apreciación de la moneda, al contrario de Brasil. 
en méxico no había y todavía no hay márgenes para sostener 
la demanda interna, ya sea desde el punto de vista político 
o económico. el déficit comercial de la industria implica un 
aporte de divisas que no alcanza a suplir la exportación de pe
tróleo y las remesas en dólares de migrantes mexicanos des
de estados unidos. la función política de la moneda sigue 
anclada en la necesidad de mantener un régimen monetario 
y de cambio que continúa favoreciendo a los acreedores de 
la deuda pública y a los exportadores en detrimento de los 
asalariados y los productores para el mercado interno. estas 
diferencias de posibilidades de compromisos distributivos ex
plican las diferencias de performance de crecimiento econó
mico. en la fase ascendente del ciclo argentina creció a una 
tasa media anual del pIB de 7.4% entre 2003 y 2008; mientras 
que Brasil lo hizo a una tasa de 4.8% de 2004 a 2008, méxico 
alcanzó el menor aumento promedio anual del pIB de 3.1% 
de 2003 a 2008 (Cepalstat). 

Argentina: un compromiso distributivo por defecto… 

la voluntad política de mantener el tipo de cambio nominal 
al nivel en el que se estabilizó tras la violenta devaluación 
que provocó el abandono de su fijeza tuvo como efecto el 
crecimiento de la competitividadprecio de la producción 
manufacturera. el peso, que al principio era equivalente al 
dólar, se desplomó a más de cuatro por uno, revaluándose 
rápidamente alrededor de tres por uno a la salida de la crisis. 
la continuación de esta apreciación bajo el efecto del exce
dente comercial pudo ser contrarrestada por el banco cen
tral, hasta recientemente. esto permitió planificar un círculo 
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virtuoso de crecimiento elevado para el aumento del empleo 
y de los ingresos públicos. el aumento de estos últimos se vio 
además alimentado por la instauración de un impuesto sobre 
las exportaciones que aseguró alrededor de un 15% de los 
ingresos fiscales. los impuestos crecieron de 21.5% a 31.6% 
del pIB entre 2000 y 2009 (Cepalstat, marques pereira 2010), 
lo que resultó en un excedente primario de más de 2% del 
pIB entre 2003 y 2008, que cubrió los intereses de la deuda 
pública y permitió, además, el crecimiento del gasto público 
(cepal, 2011). esta elección de policy mix autorizó una rápida 
recuperación y una maximización del crecimiento que hizo 
compatible el aumento de los diversos tipos de ingreso. tal 
estrategia tomó forma en la solución de la crisis del régimen 
de currency board, que eligió la moratoria no negociada de la 
deuda, así como una reformulación igualmente discrecional 
de los contratos privados. estas medidas se justificaron como 
condición de la salida de una crisis monetaria que implicaba, 
a la vez, una crisis económica, social y política de la que no 
resultaba claro cómo salir.18 estas medidas se concibieron en 
términos de una oposición frontal a las doctrinas del fmI. la 
estigmatización de éstas fue la condición de tales decisiones 
y debía ser emblemática de un rechazo del neoliberalismo 
como sistema de valores, considerado responsable de la caí
da en la pobreza de millones de personas. el debate políti

18 la crisis monetaria comenzó con la parálisis de los pagos, luego de 
los draconianos límites impuestos a los retiros de los depósitos bancarios. 
la brutal pérdida de ingresos, en un contexto marcado ya por tres años de 
recesión, desencadenó una secuencia de explosiones sociales. las manifes
taciones masivas de los depositantes estuvieron acompañadas de pillajes a 
supermercados, bloqueos de rutas y cruces urbanos y movimientos de des
empleados, todo lo cual alimentó el motín que presionó la dimisión, en di
ciembre de 2001, del presidente Fernando de la rúa. éste había ganado las 
elecciones presidenciales de 1999 contra la candidatura de Carlos menem. 
a su llegada al poder el partido radical, competidor del partido Justicialista 
desde la época de perón, no puso en duda la política económica. 

http:salir.18
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co que toma cuerpo en ese contexto de empobrecimiento 
masivo promueve una nueva representación de la nación.19 

el peso de la historia del sistema político y del conflicto entre 
dos ideas de nación que lo cruzan fue determinante, ya que 
definía el reto doctrinal. 

la salida de la crisis tomó forma mediante la restauración 
de la función simbólica de la moneda. en un contexto en el 
que la población se oponía a la apuesta de la adopción del 
dólar y a la de un peso devaluado la adhesión general a esta 
segunda elección probó ser viable gracias a la maximización 
del crecimiento que lo hizo posible. lo que se enunció como 
“pesificación asimétrica” y el decreto de suspensión de una 
deuda pública presentada como ilegítima fueron objeto de 
una vasta operación de comunicación política, que subrayó su 
carácter de acto de recuperación de la soberanía monetaria, 
abandonada a los mercados con el currency board. la primera 
medida estableció una conversión de los depósitos a una tasa 
de 1 por 1.4 y la de los pasivos a una tasa de 1 por 1. la de
claración de ilegitimidad de la deuda pública haría posible 
que se propusiera en 2005, una vez que el ingreso creció, una 
oferta no negociable de su conversión en bonos indexados al 
crecimiento y a la inflación, pero en la que el valor nominal 
inicial fue reducido un 60% en promedio. 

Con este conjunto de medidas las propiedades de unidad 
de cuenta y de medio de pago de la moneda fueron reinsti
tuidas. el análisis macroeconómico del relanzamiento acla
ra cómo se reconstruye un sistema de cuenta mediante la 
formación de una comunidad de pago, a través de la rede
finición de la comunidad nacional mediante el que se deno

19 no es anecdótico a este respecto que la organización de un gran 
número de economistas que promovieron un debate, largamente publi
citado en los medios, sobre las estrategias de desarrollo capaces, en cierta 
suerte, de hacer renacer la nación de sus cenizas, haya sido denominado 
“plan Fénix” (http//www.econ.uba.ar/planfenix/index2.htm). 

http:naci�n.19
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minó “modelo de desarrollo productivo con inclusión social”, 
lo cual permitió concebir la teorización arriba mencionada 
en términos de la relación entre tasa de empleo y tipo de 
cambio competitivo.20 los efectos distributivos de la política 
cambiaria y de una política monetaria al principio relativa
mente restrictiva pero que luego se acomodó restauraron la 
función política de la moneda, lo cual permitió un relan
zamiento que desembocó en un fuerte crecimiento, mismo 
que continuó hasta 2008, a pesar de los sombríos pronósticos 
del fmI. el compromiso distributivo que hizo viable esta res
tauración tuvo efectos macroeconómicos potentes. apenas 
algunos meses después de la promulgación de la moratoria, 
de la flexibilidad cambiaria y de la pesificación asimétrica 
se asistió a un restablecimiento de anticipaciones positivas 
a corto plazo, gracias al círculo virtuoso de crecimiento que 
estas medidas permitieron.21 

hay que subrayar que la moratoria unilateral de la deuda 
pública constituyó la primera condición, ya que sin un resta
blecimiento de las finanzas públicas no se podía considerar 
la adopción de una política de relanzamiento. mientras que 
los compromisos del estado representaban un 4.1% del pIB la 
víspera de la devaluación, crecerían en tres años entre 9 y 11 
puntos, de acuerdo con una simulación realizada con base 
en el tipo de cambio estabilizado de 2004 (damill, Frenkel 
y rapetti, 2007). la conversión nominal asimétrica de los 
compromisos fue igualmente decisiva, ya que evitó una insol
vencia general y los bancos pudieron ser refinanciados por 

20 la intervención económica del estado se extiende a otros dominios 
más allá de la macroeconomía, tales como la congelación de precios de 
servicios colectivos privatizados, compensada por el otorgamiento de sub
sidios y ciertamente por su renacionalización. la condición fue un elevado 
crecimiento, ya que esto permitió tanto el aumento de los gastos como de 
los ingresos e hizo posible cubrir el servicio de la deuda. 

21 para el análisis del comportamiento de las diversas variables con da
tos mensuales véase heymann, 2006. 

http:permitieron.21
http:competitivo.20
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el banco central. la devaluación permitió un rápido relanza
miento de la producción, observable desde el tercer trimestre 
de 2002. entre 2002 y 2003 se pudo notar el paso a un saldo 
de exportaciones industriales de más de 7 000 millones de dó
lares, y es plausible que la devaluación haya generado desde 
el principio oportunidades de sustitución de importaciones,22 

a medida que los costos salariales se redujeron fuertemente 
en ausencia de una indexación a la inflación, mientras el ín
dice de precios se incrementó un 42.4% entre 2001 y 2003 
(cepal, 2010). 

la gráfica 1 muestra que la baja del salario medio real (a 
precios de 1993, con el Ipc como deflactor), que comenzó en 
1998 y se desplomó en 2001, no se recuperó sino hasta 2008. 
el aumento del empleo que permitió el rápido crecimiento 
económico hizo cada vez más presión sobre el incremento de 
salarios, tanto más que fueron restablecidos los acuerdos de 
rama abolidos en la década de 1990. la recuperación de la 
producción desde 2002 se retroalimentó con la del empleo, 
por lo que la tasa de desempleo abierto urbano bajó de 19.7% 
a 7.9% entre 2000 y 2008 (cepal, 2009). la rápida alza de las 
ganancias dio lugar a un veloz desendeudamiento del sector 
privado. el incremento de la tasa de ganancia en 2003 fue 
el más fuerte desde 1990.23 de manera paralela, la fuga de 
capitales fue contenida por la obligación de convertir las ga
nancias de exportación a moneda nacional, al mismo tiempo 

22 el coeficiente de importación de la industria bajó de 19.7% en 2001 
a 10.5% en 2002, volviendo a su valor anterior en 2003 y ganando cerca 
de 10 puntos en 2007. el coeficiente de exportación creció de 18.5% en 
2001 a 28.6% en 2003, permaneciendo en este nivel hasta 2007 (aspiazu 
y schorr, 2010). 

23 tasa de ganancia = productividad del capital total (1 – [salario me
dio/productividad del trabajo]). el pIB utilizado es a precios de mercado 
de 1993, con el índice de precios ímplicitos como deflactor. los datos de 
los años 2007 y 2008 son sobrevaluados, considerándose la subvaluación 
de la tasa de inflación oficial. 



          

 

 

 
Gráfica 1. Argentina. Índices de salario medio real, productividad del trabajo y del capital, ganancias
Fuente: INDEC Cuentas nacionales
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gráfica 1. argentina. índices de salario medio real, 
productividad del trabajo y del capital, ganancias 

250 

200 

150 

100 

50 

0 

SalarioMedReal Prodtvd Trabajo Prodtvd Capital TasaGanNeta 

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

fuente: Indec, Cuentas nacionales. 

que el banco central comenzó a emitir títulos, al principio a 
tasas de interés muy elevadas. este aspecto restrictivo de una 
política monetaria dio cuerpo al relanzamiento del mercado 
financiero, aunque por otra parte garantizó el refinancia
miento de los bancos. la política monetaria se volvió aco
modaticia cuando la política cambiaria comenzó a contra
rrestar la presión a su apreciación.24 la esterilización de las 
compras de divisas, que permitió sostener el tipo de cambio 
en alrededor de 3 pesos por 1 dólar, ofreció una colocación 
indexada a la inflación y a la tasa de crecimiento, aseguran
do así la consolidación del mercado de la deuda pública. la 

24 la tasa de interés real del banco central (leBac) se volvió negativa. 
dicho banco siguió el principio de control del agregado monetario m2, y 
trató de acomodar la oferta de liquidez a la demanda (véase torija Zane, 
2011). hay que señalar que esta política de tasa de interés no se tradujo en 
un aumento del crédito interno a la economía, que bajó de 23% del pIB en 
2000 a 13.6% en 2008 (cepal, 2009). 

http:apreciaci�n.24
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renta financiera pudo progresar alimentada por el aumento 
de su stock, que creció de 137 mil millones a 191 mil millones 
de dólares de 2002 a 2004, disminuyó a 128 mil millones en 
2005 luego de la reestructuración de los títulos en mora y 
remontó a 146 mil millones de dólares en 2008 (Cepalstat). 
la ratio de la deuda pública total pasó de 149.5% del pIB en 
2002 a 48.5% en 2008 (cepal, 2011). 

la política monetaria acomodaticia validó el alza de las 
ganancias y los salarios, y devino en una política sostenida 
de la demanda, a la que da testimonio el aumento de la tasa 
de consumo privado, la cual se elevó a 29.9% como compo
nente de un aumento del pIB de 46.2% en el periodo 2003
2008, mientras que la inversión se elevó a 18.8% y las expor
taciones a 5.8% (Quenan y torijaZane, 2010). las ganancias, 
los salarios y la productividad del trabajo aumentaron de 
concierto, pero las primeras sobrepasaron ampliamente a 
las otras. dos observaciones señalan los límites de un com
promiso distributivo por defecto, así como de la fragilidad 
del régimen de acumulación: la productividad del trabajo 
(pIB/ocupados) no conoció sino un aumento débil frente a 
la del salario medio real, mientras que la progresión de las 
ganancias y de la productividad del capital (pIB/capital to
tal) se revirtió en 2006.25 se puede presumir que el mark up 
de los precios, como atestigua la aceleración de la inflación, 
incrementa su velocidad debido a la recuperación salarial, al 
punto de hacerla incompatible con el aumento de la acumu
lación, ya que ésta depende esencialmente del autofinancia
miento (marques pereira y lo Vuolo, 2009). 

25 el índice del salario medio pasó de su valor más bajo, 68.1 en 2003, a 
un valor de 104.1 en 2008. el de las ganancias, que venía subiendo desde 
su valor más bajo en la crisis, 168.4 en 2001, pasó de 202.9 en 2003 a 225.4 
en 2006 y bajó a 178.4 en 2008. hay que hacer notar que el índice de la 
productividad del trabajo se mantuvo en torno a 132. 
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Pero persiste el conflicto en la unidad de cuenta 

la ausencia de la búsqueda de un consenso no impidió la 
conciliación de facto de los intereses, pero ésta se efectuó so
bre la base del anclaje nominal de los precios relativos, que 
se volvió problemático a partir de 2007 con el despegue de la 
inflación, la cual subvaluó el índice oficial nacional estable
cido por el instituto de estadística. la manipulación del índi
ce de inflación desde 2007 puso en evidencia el exacerbado 
nivel de conflicto sobre la unidad de cuenta, como atestigua 
la diferencia de más de 10 puntos entre el índice oficial y la 
media de los índices alternativos realizados por las direccio
nes provinciales de estadística (Chubut, neuquén, san luis 
y santa Fe). este índice promedio, después de haber bajado 
mientras duró el efecto de contagio de la crisis mundial, 
remontó en 2009 a 30%, lo que precisamente constituyó el 
piso del alza nominal de los salarios que reivindicaron los 
sindicatos en las negociaciones colectivas (Barbeito, 2010). 

el aumento de la inflación revistió varias dimensiones que 
son como señales de los límites de la política económica: 1) 
este aumento puso de manifiesto que la meta de ganancias 
era incompatible con un régimen de crecimiento tirado por 
la demanda; 2) puso en peligro las finanzas públicas una vez 
que se dio un rechazo del índice de indexación de los títu
los de la deuda y de los ingresos de asistencia; 3) manifestó 
el límite del tipo de cambio competitivo para compensar un 
déficit estructural de competitividad industrial. torijaZane 
(2011) apunta con claridad la convergencia entre estas tres 
manifestaciones de la fragilidad del régimen de crecimiento. 
el alza de la inflación (índice de las provincias) ha sido más 
rápido que el ritmo de depreciación frente al dólar, o a un 
nivel más bajo frente a la canasta de monedas de comercio ex
terior, que acompaña el aumento de precios relativos de bie
nes alimentarios/bienes industriales. el autor concluye que 
si el alza de los salarios reales continúa compensando la de 
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precios alimentarios neutralizará el aumento de las ganancias 
de productividad y presentará un escenario de enfermedad 
holandesa. una desaceleración de la producción industrial y 
del empleo incrementará la necesidad de financiamiento de 
los gastos sociales y, a la vez, debilitará la capacidad financiera. 

Los factores potenciales de una crisis en Argentina 

hay que subrayar que este escenario no ha podido ser neu
tralizado por la política de tipo de cambio competitivo y una 
tasa de interés con base real negativa. el régimen monetario 
y cambiario ha promovido el crecimiento de productos in
dustriales en un 7.7% en promedio en el periodo 20032008 
(cepal, 2010), pero esta progresión no ha revertido de forma 
durable la tendencia de largo plazo a la desindustrialización. 
el tipo de cambio competitivo ha permitido una sustitución 
limitada de importaciones, pero no ha inducido una redefi
nición del régimen de inserción internacional, aun si el coefi
ciente de exportación del sector industrial se ha elevado de 
18.5% a 27.4% entre 2001 y 2007.26 este sector no podrá con

26 Cálculo de aspiazu y schorr (2010) a partir de la base de datos de 
Flacso e Indec. el análisis de estos autores explica en detalle el saldo de la 
balanza comercial de la industria. mientras que éste creció sustancialmente 
entre 2002 y 2003 en el conjunto del sector, sólo el de las 100 grandes em
presas industriales continúa aumentando. el saldo total se reduce a medida 
que crece el déficit en el resto de la industria. el coeficiente de exportación 
de este grupo de industrias ha pasado de 28.43% a 41.5% de 2001 a 2007, 
mientras que el coeficiente de importación del conjunto de la industria 
se ha elevado de 19.7% a 28.1%. además, los autores observan que sólo 
las actividades de transformación de recursos naturales presentan un saldo 
positivo. este estudio con datos industriales de 1976 a 2007 concluye que 
hay una consolidación regresiva de la estructura del sector, iniciada bajo la 
dictadura militar, y que tiende, desde entonces, a concentrar el espacio de 
acumulación en las ventajas comparativas asociadas con los recursos natu
rales y los bajos salarios. 
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trarrestar la enfermedad holandesa, de la que es responsable 
el régimen de inserción internacional y que agrava el alza de 
ingresos de exportación gracias al crecimiento de China que, 
en contrapartida, ha logrado un crecimiento de las importa
ciones argentinas de sus bienes industriales. en 2011 la balan
za bilateral se volvió deficitaria. el objetivo de mantener un 
tipo de cambio depreciado no es suficiente para resolver el 
problema estructural de competitividad, lo que provoca que 
la inflación tome una dimensión de oferta (salama, 2011). 
esta última de hecho define el límite del régimen monetario 
y cambiario para sostener un régimen de crecimiento, el cual 
es incompatible con el régimen salarial, llevando desde 2006 
a la posibilidad de bloqueo de la acumulación, dado que ésta 
depende de las ganancias realizadas. hay aquí un límite de 
la estructura de financiamiento de la economía que no ha 
podido fortalecer el compromiso distributivo y que a la larga 
constituye el factor endógeno de una crisis potencial de ese 
régimen de crecimiento, a través de una nueva crisis de la ba
lanza de pagos. su previsión perfila ya una amenaza por la 
aceleración de salidas de capital, mientras que el excedente 
de cuenta corriente se reduce desde 2007. 

la fragilidad del régimen de crecimiento se explica por 
el valor mercantil de los medios de pago y de deuda. el cam
bio político se revela, en este plano, insuficiente, por no ha
ber permitido sino una redefinición marginal del modo de 
regulación, la que se ha limitado esencialmente al régimen 
monetario y cambiario, al régimen salarial y al de protección 
social.27 pero los cambios institucionales no han podido gene
rar una dinámica política susceptible de modificar de manera 

27 el sistema de retiro fue reconvertido al principio de reparto y por 
lo tanto “renacionalizado” (arza, 2009). hay que señalar que la medida 
se tomó con el propósito de ampliar los recursos de financiamiento de la 
deuda pública. además, los fondos de retiro son alimentados en una parte 
creciente por las empresas públicas y por el banco central. 

http:social.27
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suficiente el régimen fiscalfinanciero y la inserción interna
cional para suscitar una dinámica de inversión que impida 
la degradación previsible de las cuentas externas. los már
genes de política económica que había abierto el excedente 
comercial han dado lugar a un dilema entre la necesidad de 
incrementar el excedente primario (al tiempo que baja el cre
cimiento) o hacer un llamado a los capitales extranjeros, tal 
como se dio en la solución brasileña, pero el actual gobierno 
argentino no ha tenido la reputación de rigor de su vecino. 

Brasil: una redistribución consensuada con base 
en la apreciación del real 

la estrategia de salida de crisis del régimen de anclaje cam
biario en Brasil fue simétricamente inversa a la de argenti
na. la especulación contra la paridad de cambio no generó 
en Brasil una crisis monetaria y pudo contrarrestarse con 
una muy fuerte alza de la tasa de interés, que permitió la 
reapreciación progresiva del real con base en un régimen 
de cambio flotante. la crisis de cambio había llevado, como 
en argentina, a un cambio de gobierno con la victoria del 
pt y la reorientación que fue dada a las demás políticas pú
blicas desembocaría en una dinámica macroeconómica, en 
parte comparable en el plano de la relación crecimiento/ 
distribución, ya que la elección de lula conllevaba una nue
va representación de la nación que ponía el acento en el 
imperativo de redistribución. sin embargo, este cambio no 
se hizo luego de una crisis de gobernabilidad. 

la política de sostenimiento de la demanda interna fue más 
limitada que en argentina, aunque hubo una voluntad políti
ca de cambio distributivo en la intervención pública, que no 
sólo se concibió en términos de política social, como lo hizo 
creer de inicio la publicidad dada al compromiso de la política 
económica y de lucha contra la pobreza mediante los ingresos 
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de transferencia. la policy mix más bien fue una política de 
demanda, aun si los principios de los nuevos clásicos prevale
cieron en materia monetaria. pero su aplicación por un banco 
central autónomo de facto dejó al gobierno los márgenes de 
maniobra en materia presupuestaria y de política salarial. 

después de los ataques especulativos que pusieron fin al 
régimen de anclaje cambiario en 1998 la acción restrictiva si
guió la teoría de metas de inflación, la cual se presentó como 
solución alternativa del anclaje nominal, pero más bien fue la 
apreciación del tipo de cambio real la que se conservó como 
meta implícita de la política monetaria.28 la tasa de interés 
del banco central (selIc) permaneció muy elevada a pesar 
de su progresiva baja del pico alcanzado luego de la crisis del 
anclaje cambiario. en 2008 la tasa real volvió a descender de 
su máximo de 14.1%, alcanzado en 1999, a 5.3% (datos del 
fmI). el diferencial entre las tasas de interés nacionales y las 
externas se superpuso al excedente comercial y de cuenta co
rriente como factor de la apreciación del tipo de cambio real. 
el banco central contribuyó a esto activamente y sus interven
ciones no se limitaron a suavizar las fluctuaciones, como dio a 
entender oficialmente. el mantenimiento de tasas de interés 
elevadas evitó el aumento del excedente primario del presu
puesto a más de 2% en el periodo 20032008, sin que esta 
ratio cubriera, como en el caso de argentina, la totalidad del 
servicio de la deuda, el cual osciló entre un máximo de 6.6% 
del pIB en 2003 y un mínimo de 3.6% en 2008 (cepal, 2011). 
el nivel de la tasa de interés atrajo las colocaciones en reales, 
lo que alimentó la apreciación del tipo de cambio nominal. 

hay que señalar que el stock de la deuda pública se incre
mentó de 202 mil millones de dólares a 325 mil millones en

28 el tipo de cambio real se apreció de un índice de 100 en 2000 a 135 
en 2008, aunque las crisis cambiarias lo habían hecho descender a 80 en 
2003, mientras que en junio de 2011 subió a 166. datos de IIf/reiters, 
citados por torrija Zane, 2011. 

http:monetaria.28
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tre 2002 y 2008 y que su componente externo bajó de 72 mil 
millones a 54 mil millones de dólares (Cepalstat). la ratio de 
la deuda pública total al pIB del gobierno federal, que publi
ca la encuesta económica anual de la cepal (2011) pudo así 
presentar una baja de 37 a 24% del pIB, ya que compatibilizó 
la deuda externa neta, convertida en un crédito de 11% del 
pIB (gracias a las reservas de divisas), a la vez que la ratio de la 
deuda interna (de los residentes) aumentó de 24 a 36%. la 
baja de las tasas de interés real interactuó con la tasa de cre
cimiento. las tasas comerciales corrientes (llamadas tasas ac
tivas de las personas jurídicas) perdieron 10% en el periodo, 
pasando de 44 a 34%. diversas modalidades de crédito me
nos onerosas al consumo y a la habitación, así como las tasas 
de largo plazo favorables de la banca de desarrollo (Bndes), 
significaron un alza del crédito al sector privado de 39 a 59% 
del pIB en el periodo (éste subió a 70% en 2010) (cepal, 2011). 
el alza de los salarios (véase la gráfica 2) y la baja de la tasa de 
desempleo abierto de 12.3 a 7.9% entre 2003 y 2008 (cepal, 
2011) contribuyeron al aumento del crecimiento económi
co. así, la expansión del consumo de los hogares se volvió el 
principal componente contable del incremento de la tasa de 
crecimiento; su contribución en el periodo 20032008 fue 
de 15.8 puntos para un aumento del pIB de 22.8%, seguida de 
la inversión, que contribuyó a un nivel de 10.6 puntos y las 
exportaciones, a uno de 8.8% (Quenan y torija Zane, 2010).29 

la importancia del consumo de los hogares en la acelera
ción de la tasa de crecimiento también fue estimulada por 
una inflexión del régimen salarial, sin que hubiera un cam
bio legislativo notable. el alza del salario mínimo real de un 
índice de 113 en 2003 a uno de 160 en 2008 (cepal, 2010) fue, 

29 la parte de las exportaciones netas en el crecimiento del pIB se redujo 
desde 2004 y permanece negativa desde 2006 al presente, excepto en tres 
trimestres de recesión generada por la crisis mundial de final de 2008 y 
principios de 2009 (Cuentas nacionales, IBge). 

http:2010).29


          

 

 

  
 

 
 

 
 
 

 

 
Gráfica 2. Brasil. Índices de salario medio real, productividad del trabajo y del capital, ganancias
Fuente:  IBGE - Sistema de Contas  Nacionais
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fuente: IBge, sistema de Contas nacionais. 

sin embargo, una decisión política mayor. por una parte, su 
nivel indexó los ingresos de transferencia y, por otra, cons
tituyó una referencia normativa que ciertamente contribuyó, 
además de al clima político favorable a los acuerdos salaria
les, al aumento del salario real arriba de la tasa de inflación y 
mayor al de la productividad (gráfica 2). 

no obstante, hay que señalar que la baja del salario medio 
real durante el periodo del plan real, después de su fuerte 
recuperación al final de la hiperinflación de 1994, no se de
tuvo sino tras el retorno a la elevación de la productividad 
del trabajo y del capital, en baja después de 1998. Como en 
argentina, el aumento del índice del salario medio real30 (de 

30 salario medio real = masa salarial real/empleo total. tasa de ganan
cia neta del año t = ganancia total/stock total de capital fijo productivo en 
t – 1. ganancia total = pIB (menos impuestos indirectos) y menos masa 
salarial. productividad del capital = pIB/stock total de capital fijo producti
vo. productividad del trabajo = pIB/empleo total. el índice de precios es el 
deflactor implícito del pIB. 
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99.6 en 2004 a 117.2 en 2010) superó en el mismo periodo, 
pero en proporciones mucho menores, el de las ganancias 
(de 119.9 a 124.8) así como el de la productividad del trabajo 
(pIB/ocupados) (de 106.4 a 114.8). estas últimas bajaron en 
el año de la recesión provocada por la crisis de 2009, sin que 
sea el caso del primero. 

México: La bifurcación regresiva del agenciamiento 
de los intereses heredado de la isi 

la política monetaria del Banco de méxico ha permanecido 
inamovible durante la etapa neoliberal; la exigencia de es
tabilidad de precios está vinculada con la entrada de fondos 
de inversión extranjera especulativa de cartera. tanto los 
inversionistas extranjeros, especialmente estadounidenses, 
como los nacionales (incluyendo principalmente la banca 
privada) exigen la estabilidad, ya que sus intereses están 
ligados a la deuda pública. los requerimientos de ahorro 
externo, simplemente para redocumentar la deuda vencida, 
dominan la política monetaria. la tasa de interés tiene que 
ser más alta que las internacionales y la inflación. el efecto 
de la tasa de interés predomina y conduce a la sobrevalua
ción con cualquier modelo cambiario (ortiz, 2007). el nivel 
del tipo de cambio real efectivo en todo caso es muy bajo 
para asegurar una rentabilidad de la producción industrial, 
todavía más cuando ésta, en buena parte, es una función del 
costo relativo del trabajo. 

si bien el modelo descansa sobre todo en “pegar el tipo de 
cambio”, la tasa de salario es la principal ancla inflacionaria. 
el proceso de ajuste es potencialmente inflacionista, pero 
con inflación reprimida éste se apoya en el anclaje de los sa
larios (ibid.). hay un exceso de fondos externos –más allá del 
saldo de la cuenta corriente– que desplaza el ahorro interno, 
por lo que hay necesidad de esterilizar el exceso, y éste se ca
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naliza al consumo privado y a la deuda interna, disminuyen
do el crédito a la producción. el efecto de desplazamiento 
del ahorro externo sobre el interno lleva a un aumento del 
consumo privado vía el crédito al consumo que favorece a 
los bancos, los cuales cobran tasas de interés usurarias (p. ej. 
interés en tarjetas de crédito entre 40 y 60%). esto expone 
a los agentes privados a sobreendeudarse, ya que sus deudas 
crecen más que el valor de sus activos (ibid.). 

en la economía mexicana el costo financiero de la deuda 
fija un porcentaje al balance primario, el cual en promedio 
anual ascendió, entre 2000 y 2008, a 2.35% del pIB, mientras 
que el costo financiero alcanzó un promedio anual de 2.75%, 
por lo que el déficit presupuestal ascendió a 0.4% en pro
medio anual (con datos del Banco de méxico, Informe anual, 
varios años). el ratio de la deuda pública al pIB decreció de 
37.2% en 1995 (la parte externa fue de 29.5%) a un nivel 
de poco más de 20% entre 2001 y 2007 (con la parte exter
na bajando a 4%). Volvió a subir desde entonces (esencial
mente la deuda interna) y se mantiene en entre 28 y 29% 
(Cepalstat). hasta ahora el gobierno no ha tenido proble
mas para cubrir el pago del servicio de la deuda y el défi
cit en cuenta corriente, ya que la entrada de Ied y de inver
sión extranjera de cartera ha sido elevada, sobrepasando las 
necesidades financieras; el Banco de méxico ha aumentado 
las reservas internacionales como escudo para evitar una cri
sis financiera. el papel estratégico de la capacidad de apre
ciación del peso implicó en este caso una estabilidad de los 
ingresos fiscales en torno a los 16% (Cepalstat). implicó por 
otro lado ajustes regulares de los salarios reales y del empleo. 

la apreciación de la moneda mexicana sí implica una con
tradicción con el capital exportador en el largo plazo, por 
la pérdida de competitividad y la competencia de China. en 
cuanto a la industria maquiladora y las etn exportadoras, és
tas se ven beneficiadas por importaciones más baratas; el pro
blema es que impacta negativamente la balanza comercial y la 
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de cuenta corriente. un costo que se ha soslayado es el de los 
subsidios indirectos al sector exportador y que se convierten 
en deuda pública, como es el caso de la diferencia entre el 
valor nominal y el valor real de los insumos importados. de 
acuerdo con ortiz (2007: 361363) las transacciones externas 
exigen una contrapartida de pago efectivo, en dólares, por 
lo que la presencia de cualquier déficit en cuenta corriente 
genera un crédito, el cual no es asumido por los agentes pri
vados sino que lo toma el gobierno como deuda pública. es 
verdad que ese crédito puede quedar como deuda privada 
en un primer momento, pero en tiempos de crisis, como en 
1976, 1982 y 19951996, se tomó como deuda pública, por lo 
que se transformó en un costo fiscal importante. se puede 
mostrar, apunta ortiz, “que el ciclo de endeudamiento pú
blico sigue el ciclo de endeudamiento por el déficit privado 
generado por la deficiente valuación de las importaciones. 
esto tiene una implicación distributiva que impacta el costo 
social” (ortiz, 2007: 172). 

desde finales de 1987, con el pacto de solidaridad econó
mica que se firmó en aquel año, se estableció la indexación 
del aumento salarial anual a la tasa de inflación esperada, 
la cual siempre queda por debajo de la inflación real, ancla 
que perdura hasta la actualidad. sin embargo, las disminucio
nes más dramáticas del salario real han tenido lugar con las 
grandes devaluaciones del tipo de cambio, como las de 1982 
y 1995. si se actualiza el salario mínimo real de acuerdo con 
el Inpc base 2010, en diciembre de 1982 éste era equivalente 
a 174.09 pesos, y en diciembre de 2010 había bajado a 59.65 
pesos, o sea había sufrido una pérdida de 65.74 por ciento.31 

31 la pérdida más fuerte de poder de compra que sufrió el salario mí
nimo tuvo lugar entre 1982 y 1988, con una baja de 42.32%; entre 1988 y 
1994 sufrió otra pérdida de 11.63%; entre 1994 y 2000 la pérdida fue de 
10.99%; finalmente, entre 2000 y 2010 la pérdida de poder de compra fue 
de 0.8% (véase aguirreBotello, 2012). 

http:ciento.31
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en la gráfica 3 puede verse que el índice de salarios me
dios reales32 (a precios de 1993), el cual generalmente es más 
alto que el salario mínimo, disminuyó de un índice de 100 en 
1993 a 92.2 en la crisis de 1995 y a 85.9 en 1999; después co
menzó a recuperarse lentamente entre ese último año y 2002, 
alcanzando 105.9 en 2007 y entre 2008 y 2010 volvió a caer 
por debajo del nivel de 1993. en cambio, la productividad 
del trabajo (pIB/ocupados) tiene un comportamiento incre
mental que va de un índice de 100 en 1993 a 128.2 en 2010; 
sin embargo, el aumento de productividad no se refleja en los 
salarios, aunque tampoco en el excedente neto de operación 
de las sociedades no financieras33 desde mediados de los años 
1990. en estas últimas, de acuerdo con las Cuentas nacionales 
por sectores institucionales, dicho excedente va de un índice 
de 100 en 1993 a un índice de 112.1 en 1996, y de ahí baja a 
un índice de 100.7 en 2001, recuperándose posteriormente y 
alcanzando un índice de 106.0 en 2010, pero todavía lejos del 
aumento del índice de productividad del trabajo. en cuanto 
a la tasa de ganancia de la industria manufacturera (tasa de 
crecimiento de la productividad menos la tasa de crecimiento 
de los salarios), ésta se desploma de un índice de 108.0 en 
1996 a un índice de 83.9 en 2010. 

aunque las ganancias de las sociedades no financieras en 
general han ido a la baja, hay excepciones importantes: los 
bancos, las grandes empresas que cotizan en bolsa y las etn. 
entre 2000 y 2006 los seis bancos más grandes en méxico 
(cinco son extranjeros) obtuvieron en promedio una utilidad 
de operación/capital contable de 21.96% (Banco de méxico, 
2006); entre 2007 y 2010 el rendimiento de los siete bancos 
más grandes alcanzó un promedio de 15.25% (ibid., 2007). 

32 el índice de precios implícitos es el deflator del pIB. 
33 excedente neto de operación = valor agregado bruto menos con

sumo de capital fijo (esto es, el valor agregado neto menos (salarios + 
impuestos a la producción – subsidios). 



          

  

  

 
 
 

 
  

 
  

 

 
 
 
 

 

Gráfica 3. México. Industria manufacturera.  Índices salario medio real, productividad del trabajo,
excedente neto, ganancias. 1993 = 100
Fuente: INEGI, SCNSI y Banco de México, Informe Anual, varios años
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fuentes: InegI, scnsI y Banco de méxico, informe anual, varios años. 

en cuanto a las empresas que cotizan en la Bolsa mexicana 
de Valores, obtuvieron un promedio de 13.93% de utilidad 
neta/capital contable entre diciembre de 2009 y junio de 
2011 (ibid., 2011). en cuanto a las etn que operan en méxi
co no se tienen datos de utilidades totales; no obstante, las 
utilidades reinvertidas en méxico alcanzaron 62 979 millones 
de dólares entre 1994 y 2010. tan sólo entre 2003 y 2010 la 
reinversión de utilidades llegó a 39 447 millones de dólares 
(Banco de méxico, Informe anual, varios años). 

el corporativismo en méxico continúa, tanto entre el es
tado y los sindicatos obreros como entre el estado y las or
ganizaciones empresariales, pero con algunos cambios en la 
fuerza de la relación. Con el sindicalismo obrero se ha fijado, 
retóricamente, la reivindicación salarial en relación con la 
productividad, pero en la práctica el aumento a los salarios 
mínimos se ha indizado a la inflación esperada, la cual siem
pre está por debajo de la inflación real. el aumento salarial 
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como un medio para incentivar el mercado interno no existe 
dentro de los planes gubernamentales o del sector privado, a 
pesar de la retórica oficial. el consumo privado en méxico re
presentó en el periodo 20032008 una contribución al creci
miento de 12.5 puntos, menor que Brasil y argentina (como 
ya mencionado, de 15.8 y 29.9 respectivamente). asimismo, 
este rubro de la contabilidad nacional es mayor que las ex
portaciones, 8.5 puntos, y la inversión, 3.6 puntos (Quenan y 
torijaZane, 2011). 

El papel determinante opuesto de la política cambiaria 
de apreciación en Brasil y México en el compromiso distributivo 

en Brasil la política cambiaria ha sido, como en argentina, 
aunque de modo opuesto, una condición clave de la redefi
nición del compromiso distributivo. ésta ha contribuido in
directamente a la política de demanda al apoyar un alza de 
los gastos públicos y del crédito, complementarios al aumento 
de los salarios. en el caso de Brasil el límite del compromiso 
que constituye la gestión de la deuda es al mismo tiempo la 
fuente de la crisis del régimen de crecimiento. el modo de 
regulación no se ha modificado sino en el margen. los úni
cos cambios notables, aunque limitados, han sido: 1) como en 
argentina, un cambio limitado del régimen fiscalfinanciero 
que permite un aumento de los ingresos públicos, en tanto 
permanece compatible con el mantenimiento de la renta 
ligada a la deuda pública; 2) a falta de una transformación 
institucional mayor, =el incremento del salario real medio, la 
ampliación de la población beneficiaria de ingresos de trans
ferencia y el alza de estos últimos, vinculado con el aumento 
del salario mínimo. el régimen de inserción internacional no 
se ha modificado en nada. además, a diferencia de argentina, 
el régimen monetario y cambiario no ha sido redefinido. el 
cambio institucional, que representa el paso a la flexibilidad 
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cambiaria, no fue sino una adaptación que se hizo necesaria 
para preservar la posibilidad de regresar a su apreciación, lo 
cual forzó la elevación de la tasa de interés en un primer mo
mento. evidentemente, la obtención de un excedente comer
cial a partir de 2002 facilitó la tarea, pues permitió reducir 
el nivel de la tasa de interés que garantiza la apreciación del 
tipo de cambio. asimismo, se mantiene un diferencial con la 
tasa internacional, aunque disminuido; las entradas de capital 
exceden la necesidad de divisas y prosigue el aumento de re
servas que contribuye a apreciar el tipo de cambio. 

el modo de regulación, que se establece con la liberaliza
ción, ha podido así tener efectos diferentes gracias al relaja
miento de la restricción externa, que proporciona márgenes 
de maniobra en la redistribución. el creciente excedente co
mercial a partir de 2002 (y las perspectivas que ofrece, más 
allá de la tendencia bajista desde 2006, la apertura de nue
vos campos petroleros considerables y la exportación de eta
nol) permite desencadenar y proseguir la baja tendencial de 
la tasa de interés y su apoyo al círculo virtuoso del alza 
de la demanda doméstica, así como del crecimiento y baja de 
la ratio de la deuda pública total al pIB. la parte creciente 
de la deuda pública interna emitida en reales atestigua la 
importancia crucial de la política de un tipo de cambio apre
ciado para la credibilidad. Ciertamente, la aceptación de 
la deuda brasileña ha sido relevante, pero el hecho de que 
permanezca dentro de la categoría de colocaciones especu
lativas da testimonio del mantenimiento de una convención 
de relativa desconfianza en el largo plazo, a pesar de la repu
tación de rigor de la autoridad monetaria. 

la falta de modificación del régimen de inserción interna
cional es el signo de una ausencia de cambio en el régimen de 
acumulación que implica, como en argentina, la agravación 
de la enfermedad holandesa. la política de sostenimiento de 
la demanda no es suficiente para desencadenar un cambio en 
la estructura productiva. Ciertamente, la industria manufac
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turera ha progresado (3.2% en promedio anual en el periodo 
20022008), pero el déficit de la balanza comercial del sector 
aumentó, esencialmente en las ramas de bienes de equipa
miento y en la química (IedI, 2008). se observa además una 
creciente diferencia entre el aumento de las importaciones y 
de las exportaciones, lo que explica el paso de un excedente 
de cuenta corriente de 13 300 millones de dólares en 2006 a 
un déficit de 47 300 millones previsto para 2010 (Ipea, 2010). 

ya se ha mencionado que la reorientación de la indus
tria mexicana hacia afuera a partir de 1983 no ha generado, 
como se esperaba, un aumento suficiente de competitividad 
y que su dependencia de los inputs importados grava las cuen
tas externas. las reformas estructurales que acompañaron al 
nuevo régimen de acumulación le dieron cierto impulso a la 
industria, especialmente a la de exportación. sin embargo, 
para finales de la década de los años noventa parecía que la 
industria se habían agotado, lo cual sugiere, según ros, que 
estaba asociada con una difícil transición para avanzar hacia 
un patrón de especialización comercial más avanzado.34 

la exportación de manufacturas limita el crecimiento po
tencial del lado de la demanda doméstica al exigir el mante
nimiento de salarios bajos. 

así, se ha dado una paradoja: por una parte, el país se ha 
vuelto más vulnerable a las fluctuaciones del comercio inter
nacional y del mercado financiero, pero por otra, su inser

34 por una parte, méxico ha perdido ventajas comparativas en sectores de 
exportación de bienes estandarizados de tecnología madura y con escasas 
barreras a la entrada frente a competidores emergentes con menores niveles 
de ingreso y por lo tanto con menores costos laborales. simultáneamente, 
en los sectores con mayor intensidad tecnológica y calificación laboral, en 
los que la competencia se da frente a países de más desarrollo, los avan
ces no son suficientes para garantizar el crecimiento sostenido y la inser
ción en la división internacional del trabajo con patrones más avanzados. 
la explicación está vinculada, en buena medida, con la persistencia de la 
apreciación del tipo de cambio (ros, 2004). 

http:avanzado.34
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ción internacional a través de las manufacturas le ha dado 
mayor capacidad de respuesta a dichas fluctuaciones. esto 
requiere el uso activo de la política cambiaria como instru
mento de política anticíclica, pero la política monetaria de 
metas de inflación lleva a la sobrevaluación cambiaria y se 
desperdician así los recursos disponibles en la economía. la 
crisis de 1995, que llevó a devaluar el peso frente al dólar, y la 
pronta recuperación en un año y medio, ilustran la flexibili
dad de la economía frente a variaciones del tipo de cambio 
real (ros, 2004). a partir de 1995 se implantó un tipo de cam
bio flexible que ha evitado la crisis cambiaria, pero es un tipo 
de cambio administrado a favor de su apreciación, por lo que 
la economía continúa estancada y no está exenta de una crisis 
vinculada con el sector externo. 

se puede decir que la regulación de la matriz productiva 
se realiza sobre todo a través del tipo de cambio; en una eco
nomía abierta como la mexicana esta matriz influye, por una 
parte, en el establecimiento del nivel de producción de los 
sectores industriales de exportación, pero dada la propensión 
a la sobrevaluación del tipo de cambio queda por debajo de 
su potencial de exportación, disminuye su rentabilidad y su 
nivel de empleo y sesga la decisión de inversión a favor de los 
sectores de productos no comerciables, que son los que tie
nen menor productividad y absorben la expansión de la ofer
ta de empleo mal remunerado. el tipo de cambio también 
regula el nivel de importaciones, y su propensión a la sobre
valuación peso/dólar ha promovido el alza del coeficiente de 
importación y un subsidio potencial a las empresas exporta
doras cuando sobreviene la crisis y la devaluación, ya sea me
diante programas de un tipo de cambio preferencial para di
chas empresas o una absorción pública del déficit comercial 
privado que alimenta la deuda externa. la apreciación del 
peso también arbitra en los sectores atrasados a favor de las 
importaciones y de la desaparición de pequeños producto
res, que se convierten en comerciantes de productos impor
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tados. la regulación del tipo de cambio se ha efectuado en 
méxico mediante la política monetaria, la subasta de dólares 
provenientes de la reserva internacional y, especialmente, la 
entrada excesiva de capital externo especulativo (atraído por 
la tasa de interés arriba del nivel internacional), una parte del 
cual alimenta el crédito bancario al consumo y disminuye 
el ahorro privado. 

Concluyendo sobre este punto, hay que destacar la diferen
cia de los retos políticos y económicos de la apreciación del cam
bio en méxico y en Brasil. en Brasil el poder monetario de los 
acreedores de la deuda pública ha sido de cierto modo instru
mentado por el gobierno para viabilizar un mayor crecimiento 
obtenido por la redistribución. el alza del stock de deuda pú
blica interna ha propiciado perspectivas creíbles de ganancias 
financieras, al tiempo que ha permitido evitar un excedente 
presupuestario para cubrir casi todo el costo financiero de la 
deuda, como en méxico. la apreciación del cambio en Brasil 
neutralizó la oposición anticipada al gobierno de lula, que 
desencadenó la crisis cambiaria anterior a su elección. los cam
bios limitados de la regulación económica, que permitieron un 
crecimiento empujado por la demanda, fueron así política
mente factibles. asimismo, la falta de cambio del régimen 
de acumulación se constata en ambos casos, así como en ar
gentina, y se concreta en una forma funcional propiamente 
económica de la moneda dominada por los acreedores de los 
títulos públicos. 

4. persIstencIa del poder de los acreedores:
 
la deuda púBlIca más que los crédItos a la economía
 

la baja del ratio al pIB de la deuda pública es un indicador 
fundamental de la soldabilidad del emisor. ésta permitió el 
refinanciamiento de parte de su servicio por nuevas emisio
nes. en Brasil vimos que éste fue uno de los medios del alza 
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del pIB, al contrario que en méxico. en argentina dicho ratio 
bajó ante todo por la restructuración de la deuda y por el 
elevado crecimiento; el excedente primario pagó el servicio 
de la deuda en su totalidad hasta que este círculo virtuoso se 
rompió a causa de la inflación. pero los tres países comparten 
un límite semejante al financiamiento de la economía. los 
datos sobre la estructura de los activos del sistema financie
ro informan que el aumento de la deuda pública responde a 
lo que puede llamarse una preferencia por la liquidez finan
ciera: los bonos se adquirieron como activos líquidos de alta 
rentabilidad (véanse las gráficas 4, 5 y 6). 

ya se ha mencionado la baja de la ratio del crédito al pIB 

en argentina, y la parte que éste representa en el activo total 
del sistema financiero no se ha elevado más que un poco, 
mientras que la de títulos se ha incrementado significativa
mente. el fuerte aumento de la ratio crédito/pIB en Brasil no 
es suficiente para considerarla una fuente de mayor ingreso, 
en vista del gran aumento de los títulos. en méxico el crédito 
bancario no fluye para incentivar el crecimiento económico. 
los flujos de fondos en el financiamiento de la economía 
mexicana (con base en las Cuentas nacionales por sectores 
institucionales) se han caracterizado por la continuidad de la 
renta proveniente de la deuda pública. se puede constatar en 
la gráfica 6 que el flujo de los títulos gubernamentales (Cetes, 
Bondes, udibonos y bonos de tasa fija), y valores (acciones 
de firmas mexicanas) se ha mantenido por arriba del crédi
to bancario la mayor parte del periodo 19932010, salvo en 
1994, año previo a la crisis financiera de la deuda pública, y 
en 1999. el crédito bancario ha tenido una tendencia a decli
nar en el periodo y se ha mantenido en un nivel bajo, menor 
al 20%, mientras que en Brasil es dos veces superior que en 
méxico. Con la extranjerización de la banca el crédito a las 
empresas se mantiene bajo, mientras el crédito al consumo, a 
través de las tarjetas de crédito y los planes de financiamiento 
de los bancos a firmas comerciales, ha ido en aumento y sus 



 

 

 
Gráfica 5. Brasil. Fuentes de ingresos del Sistema financiero
Fuente: Plano Contábil das Instituições Financeiras – COSIF do Banco Central do Brasil

Gráfica 4. Argentina. Ratio títulos (públicos y privados) y préstamos en el
activo total del sistema financiero
Fuente: BCRA, Información de entidades financieras 
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gráfica 4. argentina. Ratio títulos (públicos y privados) 
y préstamos en el activo total del sistema financiero 
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gráfica 5. Brasil. Fuentes de ingresos del sistema financiero 
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Gráfica 6. México. Financiamiento de la Economía Mexicana. Millones de pesos a precios de 1993
Fuente: INEGI,CNSI, Flujos de fondos, varios años
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gráfica 6. méxico. Financiamiento de la economía mexicana. 
millones de pesos a precios de 1993 
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fuente: InegI, cnsI, Flujos de fondos, varios años. 

intereses rayan en la usura. las cuentas por pagar, las cuales 
consisten en buena parte en el crédito de los proveedores a 
las empresas, se han situado por arriba del crédito bancario 
a partir del año 2000. la curva que representa el resto del 
mundo se ha mantenido en un nivel bajo, con fluctuaciones 
pequeñas y un incremento a partir de 2002 que iguala el nivel 
del crédito bancario en el año 2010. 

estos datos son sólo indicadores de la permanencia de la 
estructura financiera. lo que importa en este análisis es que 
señalan la fuerza del poder monetario que conservan los 
acreedores de la deuda, el cual proviene del arbitraje entre 
fiscalidad y endeudamiento. los límites a la acumulación de 
capital esclarecen la naturaleza de este poder. 

en ausencia de una moneda de crédito, en el sentido key
nesiano del término, y con un mercado bursátil todavía con 
poco desarrollo,35 la progresión de la inversión depende de 

35 la capitalización bursátil en 2009 alcanzó un 15.6% del pIB en argen
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las ganancias realizadas, y no de lo que permitiría esperar 
una anticipación de expansión de la demanda interior que 
fuera considerada sustentable en el largo plazo, lo que se ob
serva en el caso de argentina y Brasil. Frente a una oferta de 
títulos públicos con elevados rendimientos puede suponerse 
que el costo de oportunidad de la inversión no ha sido sufi
cientemente reducido por las perspectivas de expansión de 
la demanda interna, o que su anticipación no parece en todo 
caso confortada en el largo plazo. 

esta estructura financiera constituye el signo de la ambiva
lencia del arbitraje entre el nivel de la deuda pública y la fis
calidad que ha podido ser establecida en estos dos países. por 
cierto, en argentina y Brasil éste ha tenido una condición de 
posibilidad en el aumento del crecimiento por su inflexión 
distributiva, pero marca también sus límites. una vez que los 
márgenes de maniobra se restringen del lado de la cuenta 
corriente, mantener en alza los gastos sociales implicaría ya 
sea un aumento de la presión fiscal o del endeudamiento pú
blico. 

el actual arbitraje descansa en el aumento de los márge
nes presupuestarios que han permitido el boom exportador. 
el límite al crecimiento que significa el arbitraje fiscalidad/ 
endeudamiento público es una función del saldo de la balan
za comercial, el cual determina la permanencia del sistema 
de cuenta. 

en los tres países continúa la pluralidad de unidades de 
cuenta, más allá de la ausencia de rechazo de la unidad de 
cuenta, aparentemente única, que representa la moneda na
cional en Brasil y en méxico. en argentina esto ya no se veri
fica más. es cierto que la deuda pública interna fue creciente 
en los tres países y pudo ser emitida en moneda nacional, 
pero lo que importaba para los acreedores era la perspectiva 

tina, un 36.6% en Brasil y en méxico un 21.4% (Quenan y torija Zane, 
2011). 
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de apreciación y de elevadas tasas de interés en Brasil y méxi
co o la tasa de indexación al pIB y a la inflación en argentina, 
las cuales constituyen respectivamente las unidades de cálcu
lo de los valores nominales esperados. el llamado riesgopaís 
que integra el interés de los bonos constituye la unidad de 
cuenta implícita. así, el nivel del pago de intereses, función 
del endeudamiento a que lleva la política de cambio y el 
saldo de la cuenta corriente, fija en la meta del excedente 
presupuestario los márgenes de maniobra del aumento de 
la tasa de crecimiento, que permite la progresión de la de
manda alimentada, a su vez, por el nivel de salarios, el gasto 
público y las incitaciones del crédito. en méxico éste no fue 
el caso, pero en los tres países el valor relativo de los ingresos 
del trabajo y del capital productivo en los sectores internos, 
enunciado por la unidad de cuenta nacional son regulados 
en función de la tasa de interés de la deuda pública (o de 
su tasa de indexación en argentina). el resurgimiento de la 
restricción externa en Brasil y en argentina, tanto como su 
carácter estructural en méxico, son la expresión de la impo
sibilidad que aún existe para redefinir la función política de 
la moneda que enfrentaría el poder monetario de los acree
dores en su función económica. Bajo la amenaza de fugas de 
capital la política económica y social tiene que preservar la 
renta financiera asociada con la deuda pública, esto es su va
lor nominal, sea en moneda nacional con tendencia a apre
ciarse o su equivalencia en divisas fuertes. esta contingencia 
de la función económica de la moneda expresa el arbitraje 
entre niveles de deuda pública y de presión fiscal. 

conclusIón: el arBItraje fIscalIdad/deuda púBlIca 

como expresIón de compromIsos dIstrIButIvos 

la regulación del sistema de cuenta tiene como clave la liqui
dez del mercado de la deuda pública. en argentina y Brasil 
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la legitimidad gubernamental orientada por el crecimiento 
del empleo y los salarios, así como por la reducción de la po
breza, constituyó una segunda condición fundamental de di
cha regulación. el compromiso entre estas dos condiciones 
está ahora amenazado por el endurecimiento de la restric
ción externa. ahora bien, la diferencia en las doctrinas mo
netarias que han permitido establecerlo se ha borrado hasta 
cierto punto, en vista de esta contradicción común. esto no 
es sino una cuestión del grado de conflictividad, que todavía 
está lejos de ser atenuado para conjuntar las condiciones ins
titucionales de un modo de desarrollo dirigido al mercado 
interior. 

en argentina, de hecho, la integridad del sistema de cuenta 
y de la comunidad monetaria que éste simboliza es ficticia, ya 
que no existe una comunidad política que se reúna con base 
en una concepción compartida del desarrollo de la nación. 
la conciliación de intereses que han realizado los gobiernos 
de néstor y Cristina Kirchner es indudablemente impuesta. 
no han conseguido armar un acuerdo social sobre la unidad 
de cuenta. el “compromiso distributivo por defecto” ha sido 
posible gracias a un sistema político que concentra el poder 
de decisión en las manos de la presidencia (svampa, 2007). 
así, pudo imponerse una política monetaria y presupuestaria 
sin obtener el consenso sobre el modelo de desarrollo, pero 
no es el caso en materia fiscal, como lo demostró en 2008 una 
huelga de varios meses en el aprovisionamiento urbano que 
logró impedir la adopción de un proyecto de ley que apuntaba 
a fijar un impuesto a las exportaciones de bienes agrícolas 
en función de los precios internacionales y a limitarla para 
algunos de ellos. 

el mismo problema surge, en fino, igualmente en Brasil. 
el arbitraje entre el nivel de fiscalidad y el nivel de endeuda
miento que sostiene el anclaje nominal de los precios ya no es 
sostenible a la vista de los límites de financiamiento de la eco
nomía. esto debilita la posibilidad de un alza de la competiti
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vidad que pudiera evitar el endurecimiento de la restricción 
externa, así como impedir la desaparición de los márgenes 
de maniobra que permiten sostener la demanda interna. hay 
que hacer notar que el sistema político brasileño, que gene
ralmente se opone al sistema político argentino por la nece
sidad de las alianzas electorales (sallum, 2004), ha permitido 
conferir al sistema distributivo una dimensión más consen
sual, pero no pone en duda el peso de la deuda pública en la 
determinación del ejercicio de la soberanía monetaria. 

hay que subrayar asimismo que la mejora en la repartición 
es una innovación mayor en este plano y que ésta interroga 
el grado de autonomía que reviste la dinámica política en el 
gobierno de las anticipaciones, frente al hecho de que fue po
sible conseguir una elevación del crecimiento por medio de 
la demanda interna, pero no un aumento del nivel de inver
sión productiva suficiente para darle sustentabilidad a largo 
plazo. por lo tanto, no se ha resuelto la tensión secular entre 
dos modelos de desarrollo del capitalismo, lo cual se explica 
en los dos países a través de la permanencia, hasta la fecha, 
de un endeudamiento público crónicamente insostenible. la 
renta financiera que éste proporciona sigue siendo una alter
nativa a la valorización productiva del capital. en perspectiva 
histórica, el consenso que se ha establecido en Brasil sobre 
la legitimidad del imperativo de redistribución constituye un 
nuevo hecho de gran alcance por lo que significa en térmi
nos de redefinición de la soberanía política como expresión 
de valores sociales que fundamentan la nación. en argentina 
queda abierta la cuestión del impacto futuro de este cambio. 
tanto en un caso como en el otro no se puede saber a priori 
hasta qué punto el peso de la historia continuará imponiendo 
límites irreversibles a una redefinición del modo de regula
ción y del régimen de acumulación. 

el peso de tales límites interroga aún más el caso de méxico 
en materia fiscal, ya que lejos de incrementar los ingresos pú
blicos fiscales su promedio anual se redujo entre 2001 y 2007. 
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en este país las élites empresariales han rechazado el alza 
de impuestos, por lo cual el gasto público depende mucho de 
la renta petrolera. hay que hacer notar que la tendencia de 
fondo al aumento de la fiscalidad en Brasil y argentina viene 
desde 1980, cuando los ingresos fiscales (incluidas las contri
buciones sociales) se elevaron a 22.7% y 19.2% del pIB, res
pectivamente. los ingresos globales crecieron en 3.9 y 11.1%, 
respectivamente, entre 2000 y 2009, alcanzando 34.3 y 31.6% 
del pIB, respectivamente, mientras que la mayor parte de los 
países de américa latina se situaba entre 7 y 15%. méxico se 
situó en un promedio anual de 21.67% del pIB entre 1990 y el 
año 2000, bajó a un promedio anual de 19.74% entre 2001 
y 2007 y recuperó un nivel similar al de la década de 1990 
entre 2008 y 2010 (21.7% del pIB en promedio anual) (soria, 
2012: cuadro 1). si se toma en cuenta que los ingresos fiscales 
provenientes de petróleos mexicanos (pemex) alcanzaron un 
promedio anual de 4.19% del pIB entre 1990 y 2000, y subie
ron a un promedio de 5.32% entre 2001 y 2010 (soria, 2012: 
cuadro 2), los ingresos fiscales netos cubiertos por empresas y 
hogares (incluidas las cotizaciones sociales) fueron realmente 
muy bajos: de 17.48 y 15.02% del pIB, en esos periodos, res
pectivamente, una diferencia abismal si se compara con los 
ingresos fiscales de Brasil y argentina. 

los intentos de reforma fiscal en méxico se justifican am
pliamente en la actualidad, ya que la magnitud de los dere
chos e impuestos a cargo de pemex no sólo han subsidiado 
la carga fiscal de las grandes empresas sino que además han 
comprometido las urgentes necesidades de inversión de di
cha paraestatal, máxime que el nivel de producción para la 
exportación ha bajado y las reservas petroleras han dismi
nuido notablemente. de no ser por el incremento de los 
precios internacionales del crudo en los últimos años no se 
habría sostenido el nivel de ingresos y los correspondientes 
impuestos y derechos pagados por esta empresa petrolera. 

más allá de estas diferencias, el arbitraje fiscalidad/deuda 
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pública sigue constituyendo, en los tres países, la pieza cla
ve de la interdependencia entre las formas funcionales de la 
moneda. 

Finalmente, hay que subrayar la importancia de las ense
ñanzas de este análisis comparativo del papel que tiene que 
atribuirse al régimen de cambio en la posibilidad de que eco
nomías emergentes puedan volverse economías avanzadas. 

en primer lugar, el análisis aquí hecho apunta a un límite 
significativo del saber económico convencional inherente a un 
método que separa la macroeconomía, cuyo horizonte tempo
ral es el corto plazo, y la teoría del crecimiento endógeno, 
que representa la tendencia de largo plazo, con base en los 
factores de una función de producción que no considera la 
incidencia de la repartición y por lo tanto de la demanda. este 
dispositivo conceptual lleva a concluir que es necesario man
tener un control de la demanda interna y un equilibrio fiscal 
que evite apelar al ahorro externo y que impida la presión a 
la apreciación del tipo de cambio real que éste implica. las 
experiencias que rescatamos sugieren que la coordinación de 
políticas macroeconómicas susceptibles de hacer del tipo de 
cambio moneda nacional/divisa alto un instrumento de una 
estrategia de desarrollo industrial se plantea en términos de 
anticipaciones del largo plazo que orientan las de corto plazo. 

la oposición entre los casos argentino y mexicano es escla
recedora en esta perspectiva. la inflación podría ser domada 
en argentina a costa de regresión salarial, como se hizo en 
méxico, pero como lo demuestra este caso tal opción no bas
ta para enfrentar la competencia china y, además, conlleva 
una tendencia al déficit comercial que implica la necesidad 
de un aporte de capital de cartera y, por lo tanto, la apre
ciación del tipo de cambio que grava la competitividad. la 
insuficiencia de la progresión de la inversión en los dos casos 
impide que se forme un círculo virtuoso de crecimiento y au
mento de competitividad. su posibilidad supone una visión 
del largo plazo en la que se puedan adosar las predicciones 
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de rentabilidad más allá de la coyuntura, lo que remite al 
concepto de régimen de acumulación (que integra el lar
go plazo), propio de la teoría marxista y keynesiana. Con
siderando sus factores políticos, esta posibilidad no puede 
hacerse realidad sin que los estados promuevan ganancias 
de productividad fundamentadas en complementariedades 
intersectoriales retroalimentadas por aumentos proporcio
nales de los salarios. esto fue lo que ocurrió en los procesos 
de desarrollo de las economías avanzadas. esta condición 
podría reproducirse, en teoría, en el cuadro de una integra
ción latinoamericana, probablemente asociada con una re
gulación del comercio exterior de la región y de los flujos de 
capital financiero. esta posibilidad cuestiona cuál podría ser 
su repercusión futura en las negociaciones internacionales 
que encuadra la omc y en las normas de conducta de la políti
ca monetaria aceptables por los mercados financieros. Brasil 
ocupa claramente una posición determinante en esta acción, 
al menos por ser el país clave de la promoción y orientación 
de una integración regional de los sistemas productivos. es 
evidente que se trata de una incógnita, del mismo modo que 
lo son los cambios de la economía mundial que implicarán 
en el largo plazo la crisis financiera internacional del 2008. 

los límites arriba apuntados al cambio institucional en 
Brasil, que este país comparte con las dos otras grandes 
economías industriales de la región, ponen en evidencia 
los límites políticos y epistémicos que lo hicieron optar por 
un régimen de cambio apreciado. aunque dispusiera de un 
sistema político que (por fin) permitiera integrar las clases 
de menor ingreso al compromiso distributivo, una vez que 
adquirieron peso electoral propio, el poder monetario que 
conservan los rentistas de la deuda pública no ha permiti
do, hasta ahora por lo menos, la formación de una coalición 
política “neodesarrollista”. el peso de las coaliciones políti
cas es considerado en varios análisis un determinante mayor 
(Boschi y gaitán, 2009; Bizberg y théret, 2012) de las trayec
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torias de desarrollo. la cuestión abarca la discusión sobre la 
variedad de tipos ideales de capitalismo en américa latina. 

el análisis que aquí se hizo del papel que revisten los re
gímenes monetario y de cambio en gobiernos que basan 
sus políticas económicas en la promesa de aumentos del 
ingreso de sus poblaciones y por lo tanto en la capacidad 
gubernamental de armar coaliciones revela la necesidad de 
un cambio institucional significativo para que se valide en el 
futuro la hipótesis que hace de Brasil y méxico tipos ideales 
de capitalismos latinoamericanos (Bizberg, en este libro). 
la coherencia institucional de Brasil como “state-led inward 
capitalism” está lejos de ser implementada y mucho menos la 
de méxico como “market export-led capitalism”. en los dos casos 
la sustentabilidad del régimen de acumulación está amena
zada por los arbitrajes de deuda públicafiscalidad que fun
damentan los modos de regulación que lo conformaron. 

el problema de un cambio institucional es ante todo de 
orden político y epistémico. se puede observar que el statu 
quo apenas ha empezado a cambiar en Brasil con la baja his
tórica de la tasa básica de interés y las medidas que pretenden 
impedir la apreciación del tipo de cambio, pero todavía no 
se abre la discusión académica y política sobre el equilibrio 
fiscal a posturas que justifiquen la necesidad de mayores rece
tas fiscales o de un déficit público que financie una inversión 
pública y permita aumentar el crecimiento potencial. la fo
calización de la discusión sobre la desindustrialización en el 
tipo de cambio real efectivo competitivo parece aún impedir 
la renovación teórica que necesita la visión de futuro suscep
tible de sustentar una coalición neodesarrollista. los cambios 
epistémicos en la ciencia económica que pueden suscitar la 
crisis financiera mundial y la crisis del euro tal vez vengan 
a desbloquear este estado de cosas, como fue el caso con la 
crisis de los años treinta, que abrió el camino de la revolución 
keynesiana. 
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Vi. tipos de Capitalismo
 
y sistemas de proteCCión soCial
 

Ilán BIzBerg 

Como hemos analizado en varios de los capítulos de este 
libro, nos ubicamos en la bibliografía que reconoce que exis
ten diferentes tipos de capitalismo y no un solo modelo ideal 
o benchmark, generalmente identificado con el capitalismo 
estadounidense, en el cual el estado tiene una intervención 
mínima y el mercado es dominante y se considera autorre
gulado. por el contrario, mientras algunos regímenes son 
liberales y están basados en el mercado (estados unidos, 
gran Bretaña), en otros el mercado es coordinado por los 
actores sociales (alemania, europa del norte) (hall y sos
kice, 2001), en algunos más el estado desempeña un papel 
central de coordinación (Francia) y en otros son los grandes 
conglomerados empresariales, compuestos por la banca y la 
industria, los que desempeñan el papel principal de regu
lación del mercado (Japón y Corea) (amable, 2005; Boyer, 
2005). 

para defender la idea de que existe una diversidad de ca
pitalismos en américa latina hasta ahora hemos analizado 
el régimen político, el federalismo y las políticas económi
cas. en este capítulo vamos a analizar el sistema nacional de 
protección social (snps, desde ahora), y en el siguiente el sis
tema de relaciones industriales, ambos centrales tanto para 
la escuela de las variedades del capitalismo como para la de 
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la regulación. aunque el énfasis central será sobre el snps 

concluiremos con un apartado en el cual apuntaremos la 
complementariedad entre las políticas sociales y las relacio
nes industriales, con las cuales están estrechamente vincula
das pero que no discutiremos, en la medida en que se inclu
ye en este libro el texto de graciela Bensusán sobre el tema. 

los sistemas de protección social y el de relaciones indus
triales son centrales para lo que la escuela de la regulación 
llama la relación salarial (rapport salarial), un concepto que 
debe ser entendido de manera más amplia que el mero sa
lario, ya que se trata de la totalidad de las reglas que defi
nen el trabajo asalariado: además del salario, la organización 
del trabajo, su duración, las perspectivas laborales, así como 
otros elementos indirectos del salario como las prestaciones 
sociales (Boyer, 2004: 23). por otra parte, la relación salarial 
rebasa la relación entre el trabajador/sindicato y el empre
sario, ya que puede concernir más o menos directamente al 
estado, en la medida en que la mayoría de los estados in
tervienen en la definición del derecho del trabajo y de la 
protección social: el reconocimiento de los accidentes de 
trabajo, el desempleo, la capacitación, así como el derecho 
al retiro y a la salud. el estado interviene directamente en el 
financiamiento e implementación de la protección social en 
el caso del snps beveridgeano o encuadra la relación entre 
sindicatos y empleadores en el caso del régimen bismarckia
no (ibid.: 2930), de manera que la relación salarial incluye 
tanto las relaciones industriales como las políticas sociales. 
lo que vamos a analizar en este capítulo es la complemen
tariedad entre la relación salarial y los tipos de capitalismo 
que existen en américa latina, aunque nos enfoquemos casi 
exclusivamente en el snps. 

en la discusión sobre las variedades de capitalismo en los 
países avanzados se plantea que en el capitalismo liberal un 
snps segmentado y residual, aunado a una débil organización 
sindical y a relaciones industriales poco reguladas, permite la 
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existencia de un mercado de trabajo flexible, complementa
rio a la dinámica propia de este tipo de capitalismo, basado 
en un mercado financiero sofisticado, una fuerte competen
cia entre empresas, una débil regulación estatal y un sistema 
educativo orientado a la adquisición de conocimientos gene
rales. esta conformación sociopolítica fomenta un modo de 
producción basado en la innovación radical (que requiere 
mucha flexibilidad) en sectores tales como la informática, 
la biotecnología, la farmacéutica, entre otros. en los capita
lismos europeos un snps estatal o corporativo más generoso 
y universal, en el que las relaciones industriales están muy 
reguladas y son muy dependientes de la ubicación de los 
obreros en ramas económicas específicas y en sus propias ca
rreras individuales, es complementario de un tipo de capita
lismo coordinado. ante la ausencia de un mercado financie
ro desarrollado existe una estrecha relación entre el sistema 
bancario, las empresas, los proveedores y los clientes, y un 
grado elevado de regulación por parte del estado, estrecha 
coordinación con los actores sociales y un sistema educativo 
y de formación profesional que promueve la adquisición de 
conocimientos específicos a una rama de actividad. esta con
formación fomenta la producción de manufacturas que re
quieren de la innovación gradual, basada en niveles elevados 
de calificación y experiencia obrera (Boyer, 2005: 529532). 
en el capitalismo socialdemócrata el sistema de protección 
social no sólo es complementario al tipo de capitalismo, sino 
que es uno de los sectores principales del régimen de pro
ducción y de acumulación en los países del norte de europa, 
tanto en términos de su peso específico (alrededor de un 
30%, que incluye la capacitación, la salud y los cuidados a 
las personas –niños, adultos mayores, discapacitados–) como 
del estímulo a la creación de conocimiento y a la tecnología 
que se generan en torno a estos servicios. 

las definiciones de los snps incluidas en esta tipología de los 
capitalismos derivan de las elaboradas por esping andersen, 
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definidas con base en sus trayectorias históricas. Como es 
bien conocido, este autor argumenta que existen tres formas 
de evolución del estado de bienestar: por una parte, el mo
delo conservadorcorporativo, orientado por el estado, que 
surge como reacción de los círculos dominantes conservado
res (napoleón iii y Bismarck) (espingandersen, 1990: 40
41) frente al desarrollo del capitalismo, más específicamente 
a la mercantilización del trabajo; se trata en gran medida de 
una reacción política frente a un proceso económico. por 
otra parte, el hecho de que el estado de bienestar se haya 
implementado desde arriba y de que su principal propósito 
haya sido el control preventivo de la organización sindical 
determinó que se estructurara de tal manera que dividió el 
sindicalismo, al otorgar privilegios de manera segmentada y 
diferenciada. 

está, por otra parte, el modelo liberalresidual caracte
rístico de los países anglosajones, que también surge desde 
arriba, durante la crisis del 29 en el marco del New Deal, así 
como en gran Bretaña luego de la segunda guerra mundial, 
con base en el reporte del ministro de hacienda Beverid
ge. en ambos, que comparten varios elementos distintivos, 
los beneficios son universales, parcialmente basados en con
tribuciones, pero fundamentalmente en los impuestos. el 
modelo socialdemócrata de los países del norte de europa 
tiene como origen un planteamiento similar aunque, a di
ferencia del primero, uno en el que los beneficios son muy 
bajos porque están definidos con base en los salarios obre
ros; en los países escandinavos los beneficios se ajustaron al 
alza, hacia los ingresos de las clases medias. la razón de esta 
divergencia de trayectoria es que en los países escandinavos 
el estado de bienestar se amplió con base en una alianza 
entre clases populares y medias, al integrarse esta últimas al 
esquema universal. los sistemas corporativos (alemania y 
Francia) también integraron a las profesiones de clase media 
(profesionistas, funcionarios), aunque en sus propias corpo
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raciones y en condiciones diferenciadas. Finalmente, en los 
sistemas anglosajones las clases medias reciben un mínimo 
del sistema universal y añaden a él soluciones de mercado: 
ahorro privado o de grupo en el caso de pensiones, seguros 
privados de salud, etcétera. 

mientras que el modelo bismarckiano alemán evolucionó 
del conservadurismo y alto grado de autoritarismo de sus ini
cios hacia un modelo neocorporativo basado en la coordina
ción de las organizaciones sociales –sindicatos y asociaciones 
de trabajadores–, el modelo francés, que también dejó de 
ser conservador y autoritario, todavía está dominado por el 
estado, como sucede en la mayoría de los países latinoame
ricanos. por otra parte, hay diferencias entre el sistema 
de salud británico, que es universal y estatal, y el norteame
ricano, que es fundamentalmente privado; en este último la 
población activa debe adquirir seguros privados, ya sea indi
vidualmente o por medio de sus empresas, mientras que el 
sistema público está orientado hacia los pobres (el Medicaid ) 
y a los mayores de 65 años (el Medicare). lo que ha hecho 
la reforma de obama es universalizar los seguros privados 
(aunque excluye a los migrantes ilegales, alrededor de 11 
millones de personas) haciéndolos accesibles a todos, ya sea 
por medio de la obligación de las aseguradoras de ofrecer 
seguros “de grupo” a individuos o dando créditos fiscales a 
los individuos que los requieran para comprar un seguro y 
sancionando a los que no tengan uno a pesar de estas facili
dades (martin, en Bizberg y martin, 2012). 

a pesar de que de esta breve discusión sobre los snps de los 
países desarrollados parecería evidente que para definir los 
de américa latina sería necesario referirse a la historia y al 
modelo productivo de este continente, esto no ha sido así en 
general. la gran mayoría de los estudios recientes sobre los 
sistemas de protección social latinoamericanos han adoptado 
acríticamente las categorías de espingandersen. a pesar de 
que los snps latinoamericanos inician de manera similar a los 
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sistemas corporativos de europa, tienen características pro
pias que derivan de la persistente heterogeneidad de estas 
sociedades y por ende de la dualidad de los regímenes. en 
los países europeos continentales los regímenes bismarckia
nos preservaron su carácter corporativo, aunque se amplia
ron para incorporar a la mayoría de los sectores laborales y a 
las clases medias hasta ser prácticamente universales. por su 
parte, los regímenes beveridgeanos lograron ampliarse en los 
países de europa del norte y adoptar las expectativas de las 
clases medias, en un principio con base en una alianza “rojo
verde” entre sectores obreros y pequeños propietarios agrí
colas y luego, a partir del fin de la segunda guerra mundial, 
bajo el empuje de los partidos socialdemócratas. los regí
menes europeos se alejaron del carácter estatal, en la medida 
en que fueron los actores sociales los que lucharon por su 
ampliación y al evolucionar en el sentido corporativo social 
o neocorporativo. en contraste, en américa latina el papel 
políticolegitimador de las políticas de protección social no 
sólo fue fundacional, sino que sigue siendo un dato relevante. 
por otra parte, en el continente americano sólo los regímenes 
de Chile, uruguay, Costa rica y argentina se acercaron a fines 
de la década de los años 60 a la cobertura de la totalidad de la 
población y a tener un carácter casi universal. 

a pesar de que los trabajos pioneros de mesalago anali
zan cuidadosamente las trayectorias históricas y las coalicio
nes políticas de los snps de américa latina, cuando clasifica 
los distintos sistemas limita la historia a una periodización. 
hace una distinción entre los países pioneros (Chile, uru
guay, argentina, Cuba y Brasil) y los que adoptaron esque
mas de protección social después de la segunda guerra mun
dial. los países del primer grupo implementaron programas 
de pensiones a partir de los años veinte y treinta, que 

protegieron originalmente a los grupos ocupacionales mejor or
ganizados dentro de la fuerza laboral […] por lo que los sistemas 
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de protección social en estos países evolucionaron de forma 
fragmentada, provocando la formación de varios subsistemas in
dependientes (tanto en términos de cobertura de riesgo como 
de población), cada uno con sus propias leyes, administración, 
financiamiento y beneficios, y cada uno con deficiencias de 
coordinación global […] dando como resultado una profunda 
estratificación […] grupos relativamente pequeños contaban 
con buena protección en la cúspide y menor en el centro, mien
tras que la mayoría de la población, en la base, soportaba el peor 
sistema de protección (mesalago, 1994: 17). 

sin embargo, los sistemas de protección social en estos 
países “fueron incorporando gradualmente a grupos más 
amplios […] cubriendo [en su nivel más alto] al 70% o más, 
[convirtiéndose] en sistemas virtualmente universales si se 
toman en cuenta los programas no contributivos que exis
tían para los indigentes” (ibid.). en el segundo grupo de paí
ses (Bolivia, Colombia, Costa rica, ecuador, panamá, para
guay, perú y Venezuela) los programas de protección social 
se desarrollaron después de la segunda guerra mundial, casi 
todos en la década de 1940. méxico se encuentra dentro de 
este grupo; de hecho es el único de estos países que para esa 
fecha estaba relativamente industrializado, mientras que los 
demás seguían siendo predominantemente rurales. 

en estos países había una institución central encargada de cu
brir a toda la población, pero en un inicio su acción se limitaba a 
la capital y las grandes ciudades […] la cobertura era menor que 
en los países pioneros [en su punto más alto] su rango iba del 13 
al 60%. además, los programas independientes que protegían 
a los grupos más poderosos (particularmente para pensiones) 
evolucionaron antes o después de la creación del sistema cen
tral.1 aun así, se crearon menos fondos independientes que en 

1 Como se había mencionado, en el caso de méxico fue mucho tiempo 
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los países pioneros, por lo que el grado de estratificación fue 
menor (ibid.). 

uno de los pocos trabajos que se separa de esta tendencia 
es el Filgueira y Filgueira (2002), que define una tipología es
pecífica para los países de américa latina. dicho trabajo dis
tingue un snps corporativo, que coincide con el bismarckia
no, ya que es segmentado y está basado en contribuciones, y 
que existe en argentina, Chile, Brasil y uruguay, y otro dual, 
en el que un sector cuenta con protección mientras que otro 
carece totalmente de ella, como en méxico, Colombia y Ve
nezuela. Finalmente, se identifica un sistema excluyente en 
el que sólo está incluida una parte mínima de la población, 
mientras que las mayorías no tienen ninguna protección. no 
obstante, los términos más neutros como dual o excluyente no 
logran distinguir cabalmente entre diversos snps a los cuales 
podría aplicárseles la misma categoría y que difieren mucho 
entre sí. por otro lado, esta clasificación no muestra las espe
cificidades de los sistemas a los que se aplica. por ejemplo, 
el snps mexicano no sólo es dual sino que es sobre todo un 
régimen en el cual la balanza de los beneficios se ha inclina
do hacia un sector, el corporativo. por otra parte, el término 
dual no captura la característica clave de que este sistema 
haya sido utilizado como un mecanismo de legitimación de 
un régimen político. pero, aún más importante, la tipología 
no se deriva de la trayectoria histórica, como hace esping
andersen, sino de agrupamientos de sistemas con base en las 
características actuales de los sistemas de protección. igual 
sucede con la caracterización de martínez Franzoni, que re
curre a formar clusters de países que se parecen entre sí, con 
base en ciertos elementos que considera centrales (martínez 
Franzoni, 2007). 

después, cuando el régimen político se volvió más abiertamente corpo
rativo. 
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más recientemente, el texto de haggard y Kaufman (2008) 
analiza los snps desde una perspectiva histórica, pero como 
acostumbra el institucionalismo a la north, tiene el propósito 
de encontrar causas universales que expliquen la implemen
tación y expansión de la protección social. Concluye con tres 
hipótesis generales: la primera es la democrática, según la cual 
los países en los que ha habido una democracia por un largo 
periodo de tiempo tienden a tener una mayor cobertura de 
protección social y una protección social más generosa como 
resultado de presiones redistributivas. por una parte, la de
mocracia facilita la presión ciudadana por mejores benefi
cios sociales y, por otra, las políticas sociales se convierten en 
una forma de allegarse simpatizantes y votantes. la segunda 
hipótesis, la opuesta, es la de la legitimidad, que propone que 
algunos sistemas de protección social surgieron cuando en 
los regímenes oligárquicos se dio un cambio de coalición go
bernante que integró a los sectores populares, en general a 
los obreros, y que usó las políticas sociales como mecanismo 
de legitimación y para asegurarse su filiación política. este 
tipo de trayectoria dio lugar a un régimen de protección so
cial menos extenso y muy heterogéneo, en la medida en que 
dividió a los beneficiarios de las políticas para controlarlos 
mejor y generalmente orientó las políticas hacia los sectores 
industriales, urbanos y obreros (Brasil, argentina, méxico). 
en contraste, la trayectoria democrática (uruguay, Costa 
rica, Chile, Venezuela) dio lugar a un sistema más extenso 
y homogéneo, que incluía a los sectores rurales (haggard y 
Kaufman, 2008: 124). 

la tercera hipótesis vincula el snps con un modo de desarrollo 
válido para todo el continente. en la medida en que en amé
rica latina se implementó un modelo de desarrollo hacia 
adentro, protegido, fue más fácil acomodar políticas sociales 
dirigidas hacia las clases urbanas y obreras, que eran tanto 
los sectores sobre los que se basaba políticamente el modelo 
como los que constituían el mercado interno, y se relegó a las 
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masas campesinas. el contraejemplo, que confirma la regla, 
fue el de la baja protección social en los países del sudeste 
asiático, que estaban orientados hacia el exterior y que depen
dían de la exportación de manufacturas con alto contenido 
de mano de obra. estas economías habrían perdido compe
titividad de haber existido una mayor organización sindical, 
que hubiera implicado menor flexibilidad de los mercados de 
trabajo y costos más elevados de protección social. Como com
pensación, estos países invirtieron más en capital humano: en 
educación y salud. el incremento de la protección social en 
estos países se da con la democratización, en las décadas de 
los años 80 y 90 (haggard y Kaufman, 2008). 

no obstante, la hipótesis democrática de haggard y Kauf
man no explica la totalidad de los casos. Como cualquier in
tento por encontrar reglas universales (que la mayoría de las 
veces son generalizaciones de un caso particular) las de estos 
autores se enfrentan a excepciones que sólo pueden explicar 
con teorías ad hoc. por ejemplo, la hipótesis no explica por 
qué hay divergencias en la actualidad, cuando en todos los 
países del continente se ha instalado la democracia, en espe
cial porque ni la hipótesis democrática ni la de la legitimidad 
explican por sí mismas la existencia del estado de bienestar 
y es necesario añadir la existencia de actores sociales y de su 
capacidad de construir o apoyarse en coaliciones favorables 
a la expansión del estado de bienestar. dos ejemplos claros 
son gran Bretaña y estados unidos, países que a pesar de ser 
democráticos, en los que incluso existió un fuerte movimien
to obrero, no hubo nunca una coalición lo suficientemente 
poderosa como para impulsar la implantación de un esta
do de bienestar desmercantilizador, generoso y universal. 
después de la gran crisis y el New Deal no se logró el avance 
de un estado de bienestar más extendido porque los obre
ros se vieron obligados a actuar en el interior del partido 
demócrata, donde existía un empate entre liberales y conser
vadores (los demócratas del sur) que no apostaron por una 
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ampliación del welfare state (Krugman, 2007: 111143). por su 
parte, el snps inglés, a pesar de ser universal y extendido, se 
mantuvo en niveles mínimos porque no se dio una situación 
como la de europa del norte y alemania, donde los sectores 
obreros encontraron en los partidos socialdemócratas y en las 
clases medias y de propietarios de tierras el apoyo suficiente 
para la extensión del estado social (espingandersen, 1990). 

lo mismo sucede con la hipótesis legitimadora, que también 
requiere de una explicación con base en actores sociales y 
coaliciones. a pesar de que hay diferencias significativas entre 
méxico, Brasil y argentina, estos países se incluyen en el mis
mo grupo porque en ninguno hubo un régimen democrático 
duradero; ninguno de los tres tuvo un periodo democrático 
comparable al de países como Chile, Costa rica o uruguay. 
por el contrario, en los tres países coinciden gobiernos nacio
nalpopulares que utilizaron las políticas sociales para coop
tar y dividir a las clases obreras. no obstante, argentina, como 
plantean Filgueira y Filgueira, logró desarrollar un régimen 
de estado de bienestar muy amplio, prácticamente universal, 
aunque segmentado, básicamente porque a diferencia de 
Brasil y méxico, donde la clase obrera estuvo subordinada al 
estado, en el caso argentino tenía una importante autonomía 
del gobierno que le permitió ejercer una presión continua 
sobre él para ampliar el estado social. 

la hipótesis de la complementariedad de la IsI con un snps 

corporativo y relativamente desmercantilizador propuesta por 
haggard y Kaufman es abandonada cuando se analizan las 
transformaciones que sufre el sistema de protección social en 
las década de los años 80 y 90, en la medida en que, a diferen
cia de nosotros en este libro, se considera que se impone un 
modo económico único en el continente a partir del abando
no de la IsI. una vez constatada la imposición de este modelo 
los autores se dedican a explicar las variaciones en las transfor
maciones de los snps casi exclusivamente con base en la idea 
de trayectoria de ruta, de la resistencia de los sectores favore
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cidos, así como de la profundidad de la crisis, es decir, de las 
dificultades económicas, pero sobre todo fiscales del estado. 
en cierta medida se “aplanan” las distintas hipótesis a partir 
de que los países coinciden en la implementación tanto del 
modelo liberal como del régimen democrático. a partir de 
ese momento haggard y Kaufman consideran, como lo hace 
el institucionalismo, las instituciones y a los actores sociales 
como resistencia, y un modelo económico liberal como el 
único. 

no obstante, como hemos analizado largamente en la in
troducción, las instituciones son la concreción del conflicto 
social y de sus acuerdos temporales. la perspectiva adop
tada en este libro considera que no existen reglas univer
sales, sino que el surgimiento de cada snps se explica por 
una conformación particular entre sistema político, actores 
sociales y modelo económico. esto no quiere decir que cada 
caso sea único e incomparable sino que en la medida en que 
hay similitudes en las trayectorias históricas y en las confor
maciones sociopolíticas y económicas entre distintos países 
es posible deducir ciertos tipos ideales que los caracterizan 
(théret, 2011). y, en esta medida, seguimos a la escuela fran
cesa de la regulación (Boyer, théret, amable) en tanto ésta 
considera que es la política, como relación entre distintos 
sectores sociales, la que determina las políticas económicas 
y sociales y en última instancia la configuración del snps. de 
hecho, la acción económica del estado (la política econó
mica y presupuestal) no depende de su mera voluntad, ni 
responde a coyunturas, sino a un compromiso instituciona
lizado (lordon, 1995: 200). de esta manera, para la escuela 
de la regulación uno de los elementos centrales para defi
nir la forma mediante la cual el capitalismo se desarrolla en 
un país específico es la relación salarial, que incluye las dos 
dimensiones que estamos analizando en este capítulo y el 
siguiente: el snps y la regulación del mercado laboral y de 
los salarios (Boyer, 2004). el snps es la deuda que tiene el 
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estado con los ciudadanos: desde su perspectiva es la forma 
concreta que toma el derecho social, mínimo en los regíme
nes liberales, máximo en los socialdemócratas (théret, 2011: 
194). por su parte, la regulación del mercado laboral y de los 
salarios es la forma en la que se institucionaliza el conflicto 
salarial. la conformación del snps y del sistema de relacio
nes sociales es el resultado de la manera en la cual se ha 
desarrollado el conflicto social en las distintas sociedades. su 
transformación depende igualmente del desenlace del con
flicto entre los distintos actores sociales: la clase obrera/los 
sindicatos, los empresarios, los poderes locales/regionales, 
el estado nacional (théret, 2011). 

enseguida vamos a describir brevemente la historia de las 
políticas sociales en los cuatro países desde la perspectiva 
que hemos definido, para luego analizar sus transformacio
nes más recientes y, finalmente, su complementariedad con 
las políticas salariales y laborales (que constituyen en conjun
to la relación salarial) y con el modo de capitalismo existente 
en cada uno de ellos. 

1. trayectorIas hIstórIcas
 

de los sIstemas de proteccIón socIal
 

la razón por la cual la mayoría de los analistas de los sistemas 
de protección social latinoamericanos los han considerado 
bismarckianos radica en que han sido creados por el estado 
y en su carácter corporativo/segmentado. el sistema de pro
tección social en américa latina 

fomentó la integración social y promovió la observancia de los 
derechos sociales, subordinando al individuo frente al estado y 
poniendo a los trabajadores bajo su autoridad. asimismo pro
movió la protección social con el establecimiento de diferentes 
categorías de beneficios, aplicando una modalidad corporativa 
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que daba un lugar privilegiado a los servidores públicos (esping
andersen en gordon, 1999: 53). 

los analistas que siguen las caracterizaciones de esping
andersen consideran asimismo que la mayor parte de los 
sistemas de protección social en américa latina no se des
arrollaron como respuesta frente a las demandas sociales; 
fueron, en su mayoría, concesiones por parte de las élites 
gobernantes con la intención de cooptar a ciertos sectores 
de la sociedad. en la mayoría de los países latinoamericanos 
la protección social 

se ha logrado a través de factores políticos o idiosincráticos más 
que por el estricto poder de la unión […] en algunos casos, 
el grueso de la fuerza laboral ha logrado obtener protección 
social antes de haberse establecido como grupo de presión por 
medio de concesiones paternalistas de la administración: los 
principales objetivos han sido formar sindicatos como fuente de 
apoyo político (e.g. alessandri en Chile, Vargas en Brasil, perón 
en argentina [Cárdenas en méxico]), prevenir el descontento 
potencial entre los menos privilegiados, perseguir conviccio
nes personales de algún presidente liberal o elevar el prestigio 
nacional por medio de la adhesión a acuerdos internacionales 
(oIt) (mesalago, 1978: 13). 

a diferencia de los sistemas de protección europeos, que 
redujeron su orientación elitista y paternalista, en méxico y 
otros países latinoamericanos, como Brasil, la lógica detrás 
de estos sistemas siguió estando determinada por las élites, lo 
que significó que mantuvieran su carácter corporativo y que 
esto se convirtiera en un obstáculo para cualquier intento 
por extender la cobertura (mesalago, 1994: 23) 

no obstante, es evidente que hay divergencias entre las 
trayectorias de estos países que no se explican si nos mante
nemos en las caracterizaciones usuales. mientras los sistemas 
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de argentina y Chile se volvieron prácticamente universales, 
a pesar de mantener su carácter corporativo, los sistemas de 
méxico y Brasil nunca rebasaron el 50% de cobertura, y se 
mantuvieron igualmente segmentados. esta trayectoria di
vergente está estrechamente relacionada con la acción más 
o menos autónoma de los actores sociales en ambos grupos 
de países. en Chile el snps fue creado por el gobierno de 
alessandri en el contexto de fuertes luchas laborales y socia
les, y luego se expandió en un contexto electoral en el cual 
el sindicalismo aliado al partido socialista ejerció una fuerte 
presión sociopolítica. en argentina el sindicalismo tuvo una 
autonomía y una capacidad de presión sobre el gobierno. 
mientras tanto, a pesar de que en Brasil (hasta la democra
tización), como en méxico, el sindicalismo estuvo subordi
nado al estado, en el primer país el snps fue en efecto una 
creación de gobiernos autoritarios para legitimarse, como 
lo fue en el caso de Vargas y de los militares que tomaron el 
poder en 1964. en méxico el gobierno respondió siempre a 
una presión social, en la década de los años cuarenta prime
ro, y de nueva cuenta en la de los sesenta. 

el caso brasileño es paradigmático en lo que se refiere a la 
implementación del snps por el estado en una combinación 
entre las exigencias del modelo de desarrollo hacia adentro 
y de legitimidad de un estado autoritario. el régimen dic
tatorial de Vargas, que gobernó de 1930 a 1945 y de 1950 a 
1954, estableció un sistema de protección social que brinda
ba protección social básica a todos los sectores organizados 
de la clase trabajadora urbana pero excluía a los grupos no 
organizados y a la enorme clase rural. este sistema perma
neció inalterado hasta que lo transformó el ejército en 1966 
(malloy, 1979: 6162). hasta ese momento el sistema de pro
tección social en Brasil había sido corporativo, pues se 

fundó bajo la misma lógica que los sistemas sindicales, que 
organizaban a los trabajadores dentro de un conjunto de catego
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rías “profesionales” oficialmente designadas y delimitadas a nivel 
nacional. esto desencadenó un sistema altamente particularista 
que reforzaba la tendencia de dividir a la clase trabajadora en 
unidades funcionales discrecionales (ibid.: 67). 

cada grupo recibía no únicamente su propia cap (Caixa de 
aposentadoria e pensoes) o Iap (instituto de aposentadoria 
e pensoes) [ibid.: 42], sino también su partida específica. el 
resultado fue un apabullante despliegue de leyes y reglas ope
racionales y una variedad de patrones de protección y financia
miento (ibid.: 69). 

para 1939 existían cinco Iaps y 98 caps, lo que da una idea 
de la extrema atomización del sistema. la estrategia que usó 
el gobierno brasileño, el estado novo, fue diseñar un esque
ma de control para el movimiento laboral, fragmentando sus 
organizaciones y beneficios y canalizándolos hacia los sec
tores estratégicos de la población urbana por medio de la 
cooptación y de condiciones específicas. 

la Junta militar que tomó el poder en 1964 modificó el 
sistema de manera considerable. para entender la lógica de 
las acciones del ejército debe tomarse en cuenta una con
secuencia inesperada producto de la forma en que estaban 
organizados los fondos de pensiones, a saber, el hecho de 
que “fueron penetrados por los sindicatos y convertidos en 
una importante fuente de poder para los líderes laborales y 
políticos identificados con el trabajo organizado […] forta
leciendo inadvertidamente a la mano de obra mediante una 
fuente potencial de poder político relativamente indepen
diente (ibid.: 73). durante el gobierno militar esta situación 
coincidió con un debate iniciado por los tecnócratas que es
taban relacionados con el sistema desde los años cuarenta, 
centrado en la necesidad de reformar el sistema de protec
ción social para homogeneizarlo y simplificarlo, con el fin 
de incrementar su eficiencia y reducir sus disparidades. los 
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tecnócratas pedían reformas, pero no tenían ni el poder ni 
el apoyo político necesarios para promover un sistema más 
racional, es decir, menos clientelista y más universal. duran
te los años en que Brasil tuvo un régimen democrático y un 
congreso capaz de legislar sobre modificaciones al sistema 
de protección social las élites no consiguieron cambiar un 
sistema con tantos intereses particulares, pues el gobierno 
dependía de sus relaciones con dichas fuerzas. la oportuni
dad para modificar el sistema de protección social brasileño 
llegó finalmente cuando los intereses de los administradores 
del sistema de protección social coincidieron con las preocu
paciones del gobierno autoritario por reducir el poder de 
las organizaciones populares. la única razón por la que la 
reforma al sistema de protección social tuvo éxito bajo este 
régimen fue que le sirvió al gobierno militar como instru
mento para neutralizar y reducir el poder de los sindicatos. 
de hecho, después de 1964 muchos de los tecnócratas del 
sistema de protección social que habían participado en el 
sector desde la década de 1930 desempeñaron un papel im
portante en la definición de las políticas de ésta y otras áreas 
(ibid  124). 

en 1966 el régimen militar creó una nueva institución lla
mada Fondo de garantía por el tiempo de servicio (fgts). 
este fondo se formaba con el 8% del salario de los trabajado
res, aportado por los empleadores, y se utilizaba para el pago 
de compensaciones a los trabajadores que fueran despedi
dos. Con el fondo se eliminó uno de los beneficios otorgados 
por las caps y los Iaps y se dio mayor flexibilidad laboral a los 
patrones y la posibilidad de despedir a los líderes sindica
les (ibid.: 126). el régimen militar también unificó los seis 
Iaps en un solo instituto nacional de previsión social (Inps), 
aunque no tuvo éxito para introducir una reforma que uni
versalizara la cobertura y convirtiera el sistema de protección 
social en un sistema único dirigido por el nuevo ministerio 
de protección social. sin embargo, 
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más allá de lograr la tan buscada meta de la unificación, la 
creación del Inps tuvo significado normativo y político […] por 
primera vez desde 1923 se había eliminado el concepto de re
presentación de clase en la administración de protección social, 
desbancando con él a la principal fuente de poder de la mano 
de obra organizada y poniendo este recurso político central 
bajo el firme control estatal (ibid.). 

todo esto después de una previa intervención del régimen 
militar, que depuso a los líderes electos de los principales sin
dicatos y los sustituyó con oficiales del gobierno. 

además, el gobierno militar, con su estrategia tecnocráti
ca y de desarrollo capitalista, persiguió otro objetivo: hacer
se con el control del sistema de protección social. para esto 
intentó privar a las aseguradoras privadas de las compensa
ciones que daban a los trabajadores para convertirlas en ins
trumento único del gobierno. esto se logró en 1967 con la 
creación del Inps, que asumió todas las responsabilidades del 
sistema de pensiones. Con el mismo propósito, así como con 
la idea de promover la integración social y conseguir cierto 
grado de legitimidad (ibid.: 144) el gobierno militar exten
dió la protección social a todo el sector rural e incorporó a 
los trabajadores domésticos en 1972 (ibid.: 129). 

en el caso brasileño es perfectamente claro que tanto du
rante la dictadura de Vargas en la década de los años treinta 
como durante el periodo de la Junta militar se utilizó la po
lítica de protección social para incrementar el poder regula
dor del estado. en ambos periodos 

la política social fue resultado principalmente de la convergen
cia entre las metas e intereses de una élite administrativa y una 
élite política autoritaria […] de esta forma, no sorprende que 
la política de protección social en Brasil se haya tomado gene
ralmente como un regalo por parte del estado para las masas 
trabajadoras (ibid.: 144). 
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lo anterior dio pie a la “incorporación gradual de conten
dientes potenciales al juego político que, mientras incremen
taba su número de jugadores, permaneció siendo el mismo 
en términos de sus límites básicos” (ibid.: 150). la situación 
se modificó únicamente cuando el primer Congreso demo
crático en dos décadas redactó la Constitución de 1988, que 
expandió ampliamente las medidas sociales. 

a diferencia del sistema brasileño, el mexicano se creó y 
expandió siempre luego de fuertes acciones y movilizaciones 
sociales. el estado que surgió en méxico de la revolución de 
19101917 estableció una alianza nacionalpopular con tra
bajadores y campesinos en la década de los años treinta. el 
establecimiento de esta alianza fue posible gracias al surgi
miento y la movilización de una gran cantidad de sindicatos 
y organizaciones campesinas que condujo al aumento en el 
número de huelgas e invasiones de tierras que resultaron en 
miles de contratos colectivos y una extensa reforma agraria 
que afectó profundamente los intereses particulares de capi
talistas y terratenientes. 

la situación cambió radicalmente con la segunda guerra 
mundial y la llegada de un nuevo gobierno, más conservador, 
a fines de 1939. por otra parte, el nuevo gobierno se enfrentó 
al auge económico, tanto por el aumento de exportaciones 
a los países que se encontraban en guerra como por el ini
cio de la sustitución de importaciones. para poder lograr su 
objetivo económico era necesario desmovilizar a las organi
zaciones obreras que venían de una época de fuerte agita
ción. esta situación provocó que el gobierno promoviera un 
pacto, firmado en 1941, entre trabajadores y patrones para 
pacificar las relaciones industriales que se habían tornado 
conflictivas bajo el gobierno anterior. 

a raíz de este pacto, en 1943 se funda una institución cen
tralizada (el instituto mexicano del seguro social, Imss) que se 
propuso brindar una cantidad limitada de medios de protec
ción que abarcaran a toda la población por medio del gasto 
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público, financiado con ingresos tributarios. en un inicio, 
el Imss tomó la responsabilidad de todos los trabajadores del 
sector formal de la economía, con la excepción de los pocos 
sectores que ya contaban con sus propios esquemas de pen
siones (gordon, 1999: 5253). la nueva legislación instituyó 
un sistema mínimo de pensiones y de salud para trabajado
res dentro de la economía formal, principalmente en zonas 
urbanas. el carácter del Imss era universalista en la medida 
en que tenía como vocación incluir a todos los obreros del 
sector informal. 

Como respuesta a otra ola de movilizaciones obreras el 
sistema corporativo se profundizó y se volvió más generoso, 
aunque sólo para una parte de la población trabajadora. en 
19581959 trabajadores y campesinos reaccionaron con una 
ola de huelgas e invasiones territoriales masivas a 12 años de 
políticas económicas impopulares, altos niveles de inflación, 
congelamientos salariales y, en 1956, una fuerte devaluación. 
a diferencia de muchos países latinoamericanos, y por varias 
razones, esta movilización no desembocó en un golpe mi
litar, como sucedió, por ejemplo, en Brasil en 1964. por el 
contrario, el régimen político mexicano logró fortalecer su 
alianza política con los trabajadores y campesinos, aunque 
esta vez de forma más segmentada y corporativa. el gobierno 
sacó del sistema universal a los sectores estratégicos mejor 
organizados y que habían sido los más activos durante el mo
vimiento para canalizarles una mayor cantidad de recursos; 
mientras el discurso oficial sostenía que el gobierno mexica
no estaba fortaleciendo el pacto de los años treinta con los 
sectores populares en realidad estaba redirigiendo parte de 
sus recursos hacia los sectores estratégicos y los más militan
tes. mejoraron considerablemente los salarios y las condicio
nes laborales de los trabajadores de ferrocarriles, de petróleos 
y electricistas, además de que se les otorgaron servicios de 
salud y condiciones de retiro particulares a dichos sectores. 
se creó el instituto de protección y servicios sociales de los 



            

Bizberg comppleto.indd   493 6/20/14   11:33 AM

tIpos de capItalIsmo y sIstemas de proteccIón socIal 493 

trabajadores del estado (Issste), con condiciones especiales 
para los sectores petrolero, ferrocarrilero y azucarero en el 
contexto de sus propias contrataciones colectivas (gordon, 
1999: 56) que se sumaron a los de las fuerzas armadas, los 
trabajadores del Imss y trabajadores de la banca, que pertene
cían al sector privado (de Buen, 1996). Con ello el sistema 
de protección social se alejó definitivamente del sistema de 
protección social más universalista que había inaugurado el 
Imss y adoptó un modelo más claramente corporativo. 

los casos de argentina y Chile son distintos a los de mé
xico y Brasil, especialmente en lo que se refiere a la autono
mía del sindicalismo del gobierno. en el caso chileno el sin
dicalismo estuvo vinculado con un actor político de primer 
orden, el partido socialista. en el caso argentino el sindica
lismo ejerció en algunos momentos una presión sobre un go
bierno del que era el principal aliado, en otros fue efectiva
mente más autónomo y, a pesar de que a partir de 1955 eran 
gobiernos antisindicales, logró ejercer una importante pre
sión para profundizar y extender el snps. esto tuvo como con
secuencia que en ambos países el grado de cobertura fuera 
mucho mayor que en Brasil o en méxico. en el caso chileno 
el sistema de protección social se implementó en el contexto 
de una ola de protestas mineras en el norte del país, y fueron 
las clases medias urbanas las que llevan a arturo alessandri al 
poder en la década de los años 20. la presión social condujo 
a que el gobierno presentara un paquete legislativo social a 
un Congreso dominado por los conservadores que, a pesar 
de haberse resistido por largo tiempo, por fin lo aceptaron, 
bajo presión del ejército, en 1925. el gobierno dividió deli
beradamente las distintas categorías laborales y las estratificó 
en términos de beneficios y contribuciones financieras con 
el objeto de fragmentar el movimiento obrero (haggard y 
Kaufman, 2011: 8990). a partir de ese momento fundacio
nal la legislación de la protección social estuvo relacionada 
con la movilización social; en las siguientes fases de expan
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sión la hipótesis democrática definida por haggard y Kauf
man pareció dominar, aunque con la importante salvedad 
de que el partido socialista tenía como gran aliado al sindi
calismo y que quizá más que la democracia fue la presión de 
éste lo que llevó a la extensión de la seguridad social en este 
país. de hecho, como bien lo demuestra Coppedge, Chile 
es uno de los pocos países de américa latina en los que la 
expansión del electorado se fue dando de manera paulatina, 
lo que llevó a que el sistema de partidos se ajustara en for
ma progresiva; surgieron nuevos partidos y se transformaron 
los anteriores, pero nunca, como sucedió en la mayoría de los 
países del continente, con una expansión súbita del electo
rado que diera lugar a un partido “catch-all”, como el prI, el 
Justicialista o el psd o ptB brasileños (Coppedge, 1998). de 
esta manera, cada gobierno ampliaba los beneficios sociales 
para favorecer a sus clientelas. durante las décadas de los 
años treinta y cuarenta tanto la protección social como la co
bertura de salud se incrementaron en correspondencia con 
la competencia electoral entre el centro izquierda y el centro 
derecha. un gran impulso ocurrió en la década de los años 
sesenta y principios de la de los setenta debido al incremento 
en la extensión de electorado (entre otras razones, gracias a 
que las mujeres ganaron el derecho al sufragio y se impuso 
el voto secreto en el campo), lo que dio lugar a una compe
tencia entre la recientemente creada democracia Cristiana y 
la coalición socialistacomunista liderada por allende. tan
to durante el gobierno de Frei como durante el de allende 
se ampliaron las coberturas de protección social y de salud, 
a pesar de que hubo una fuerte oposición para unificar los 
fondos de pensiones (haggard y Kaufman 2008: 8990). la 
hipótesis democrática desestima la participación del sindi
calismo, que fue considerable, aunque a diferencia del caso 
argentino, que veremos enseguida, estuvo canalizada por el 
sistema político, principalmente por el partido socialista y 
el comunista. Como afirma Zapata, esto fue así por el cierre 
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relativo del sistema de relaciones industriales en compara
ción con el sistema electoral (Zapata, 1993: 68). 

en el caso de argentina la hipótesis democrática tiene que 
ser totalmente abandonada para interpretar la expansión de 
las políticas sociales por la presión ejercida por un actor so
cial autónomo, el sindicalismo. la gran expansión del snps 

de ese país se dio durante el primer gobierno de perón con 
base en la alianza nacional popular entre el gobierno y el 
sindicalismo, un actor que se alió y fue cooptado por el Jus
ticialismo (y sobre el cual se ejercieron diversos mecanismos 
de coerción), pero una vez que perón fue expulsado del go
bierno por el golpe de estado de 1955 se mantuvo vivo con 
base en la resistencia. esto es lo que explica que hacia fines 
de la década de los años cincuenta la cobertura del sistema de 
pensiones fuera de 70% de la fuerza de trabajo (haggard y 
Kaufman, 2008: 95). 

también durante el gobierno peronista se expandió el sis
tema de salud, en las denominadas obras sociales que, a pe
sar de diversos intentos por parte de sucesivos gobiernos de 
centralizarlas, siguen directamente en manos de los sindica
tos. esto es algo que no se da en ningún otro país de los que 
estudiamos en este libro, algo totalmente distinto a la situa
ción de méxico y Brasil, donde tanto las pensiones como los 
servicios médicos están centralizados en el estado. en Brasil 
hay clínicas estatales, y una gran cantidad de actos médicos 
se llevan a cabo en el sector privado, financiados por el sector 
público. en Chile siempre ha habido un sector estatal y otro 
privado, pero ninguno manejado por los sindicatos. Final
mente, en méxico hay tres sectores estatales (el Imss, el Issste 

y la secretaría de salud) y el sector privado. sólo en unos 
pocos sectores, el militar y el de los trabajadores petroleros, 
existe un sector médico dirigido por los sindicatos. todo esto 
demuestra la fuerza del sindicalismo en argentina. 

durante el peronismo, concretamente tan pronto como 
1944, se creó la Comisión de servicio social, que promovía el 
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desarrollo de los servicios sociales en cada categoría laboral 
(alonso, 2000: 66). estos servicios fueron establecidos y con
trolados por los sindicatos, en la medida en que surgían de 
las mutuales de ayuda a los obreros. la tendencia de que los 
sindicatos mismos prestaran los servicios directamente a los 
obreros “implicó una fuerte redistribución de poder hacia 
los sindicatos” (ibid.). de hecho, a partir de la caída del pero
nismo los sindicatos tuvieron que hacerse cargo con creciente 
frecuencia de los servicios médicos porque el estado retiró su 
apoyo a los servicios de salud estatal, con la consecuente de
gradación del sistema de salud público. Como ejemplo, hacia 
finales de la década de los años sesenta (antes de la expansión 
de inicio de los setenta) el 26.7% de la población del área 
metropolitana de Buenos aires recibía servicios médicos por 
parte de las obras sociales. existían dos modalidades, la de los 
grandes sindicatos que ofrecían directamente los servicios a 
través de sus propios hospitales y la de los sindicatos pequeños 
y medianos que los proveían mediante convenios con univer
sidades, asociaciones e instituciones privadas (ibid.: 67). 

Como vimos en el caso de los militares brasileños, el ré
gimen burocrático autoritario argentino (como lo llamó 
o’donnell) también concentró las cajas de pensiones (que 
se redujeron a tres) al disolver en 1967 el instituto nacional 
de protección social. este instituto administraba el sistema de 
manera autónoma y contaba con la representación de los 
sindicatos y de los patrones para manejar directamente las 
pensiones por medio del ministerio de Bienestar social. esta 
acción centralizaba los recursos y los concentraba en manos 
del estado, pero al tiempo que le proporcionaba al gobierno 
una importante fuente de recursos debilitaba a los sindica
tos y patrones. de esta manera, mientras que en el rubro de 
pensiones se debilitaba a los sindicatos, en el de la salud se 
los fortalecía (malloy, 1979: 70).2 

2 Vale la pena mencionar que ni el primer gobierno de alfonsín ni el 
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paradójicamente, los militares fijaron un decreto que ex
pandía considerablemente la cobertura de salud, gravaba a 
los patrones y fortalecía a los sindicatos, que conservaban el 
control de las obras sociales, algo que puede interpretarse 
como un compromiso entre retirar poder a los sindicatos en 
el caso de las pensiones a cambio de preservar e incluso for
talecer su poder sobre las obras sociales.3 la cobertura de 
las obras sociales tuvo una expansión muy considerable en 
el año 1970 con la ley 18.610. dicha ley fijaba una contribu
ción patronal obligatoria del 2% de la nómina de los patro
nes, un 1% de los trabajadores y un 1% adicional si incluían 
a familiares, además de que el sistema comprendía a los ju
bilados y pensionados, que aportaban 2% de sus salarios. la 
cobertura pasó de esta manera de tres millones y medio de 
personas en 1967 a 16 millones en los primeros años poste
riores a la ley (alonso, 2000: 67). 

la explicación de esta paradoja se encuentra en el con
texto social más amplio del país. la irrupción de la protesta 
social de lo que se conoció como el “Cordobazo” había debili
tado al gobierno, y las concesiones al sindicalismo fueron una 
forma de desactivar el conflicto político y social. Como dice 
alonso, esto demuestra que “el componente corporativo del 
sistema de protección social argentino resultó más de la ca
pacidad de los sindicatos para penetrar el estado que de la 
capacidad de éste para encuadrar verticalmente a los sectores 
sociales” (ibid.: 70). 

de esta manera, privilegiamos la hipótesis de la fuerza y 

de menem lograron, a pesar de que lo intentaron, arrancarles de las ma
nos a los sindicatos las obras sociales, que para los sindicatos han sido una 
fuente de poder y legitimidad constante que seguramente ha influido en 
su capacidad para resistir los intentos por debilitarlos y que está en la base 
de su actual “renacimiento” desde la crisis de 2001. 

3 en el gobierno de menem, varias décadas más tarde, hubo un com
promiso parecido entre privatización y flexibilización a cambio de mante
ner el control sindical sobre las obras sociales. 
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autonomía sindical y su capacidad para crear coaliciones que 
presionen para extender la protección social, en gran me
dida de la misma manera en la que apoyan los procesos de 
industrialización, como vimos en el capítulo 2 de Bizberg y 
théret. en ese capítulo analizamos la forma en que la forta
leza de la coalición industrializadora, sostenida fundamen
talmente por el estado y los empresarios, tuvo como conse
cuencia un proceso de industrialización por sustitución de 
importaciones más profundo y duradero. en el caso de las 
políticas sociales, lo central fue el sindicalismo y su capaci
dad para apoyar una coalición, y en este caso fueron argen
tina, en primer lugar, y Chile, en segundo, los que mejor se 
desempeñaron. en argentina los sindicatos obtuvieron una 
mayor autonomía a partir del golpe militar de 1955, aunque 
ya se habían visto fortalecidos en la época peronista. esta 
mayor autonomía de los sindicatos argentinos limitó fuer
temente a su aliado, el partido Justicialista, al expulsar a su 
líder perón, quien sin embargo manejaba el partido y parte 
del sindicalismo desde el exilio. en el caso chileno, el sistema 
electoral permitió la acción del partido socialista, vinculado 
con el sindicalismo. en contraste, en méxico el sindicalismo 
estaba subordinado al estado, mientras que en Brasil el cor
porativismo fue más administrativo que político, y el sindica
lismo mucho más débil como actor, menos arraigado en los 
lugares de trabajo y con menor vinculación con sus bases. 

esto se refleja en los datos comparativos de cobertura hacia 
fines de la década de los años setenta: mientras que en Chile y 
argentina la población asegurada (con respecto a pensiones) 
era del 40.7 y el 68.8%, en méxico era de sólo 22.85% con res
pecto a la totalidad de la población (mesalago, 1978: 267). 
en la medida en que la cobertura de salud es un elemento 
clave en argentina, un indicador indirecto que en cierta me
dida reequilibra el bajo nivel de seguridad (en relación con 
Chile) es el número de camas por 1 000 habitantes: 6.1 en 
argentina, 3.9 en Chile y 1.4 en méxico (ibid.: 291). 



            

   

 
 

 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

 

Bizberg comppleto.indd   499 6/20/14   11:33 AM

tIpos de capItalIsmo y sIstemas de proteccIón socIal 499 

2. BIfurcacIón de las trayectorIas 

en varios de los capítulos de este libro hemos visto cómo en
tre la crisis de la década de los años ochenta y la del 2000, a 
pesar de que todos los países de américa latina abandonaron 
el modelo de sustitución de importaciones, no todos adopta
ron un modelo de economía abierta, y las trayectorias de los 
países comenzaron a divergir. de hecho, se están perfilando, 
como lo hemos propuesto, distintos tipos de capitalismo. lo 
mismo sucede en el caso de los snps; a pesar de que la mayoría 
de los trabajos defienden la idea de que se impone un mode
lo de protección social único y mínimo en todos los países, en 
esta sección vamos a defender la idea de que no es así. 

Como ya lo mencionamos, haggard y Kauffman, entre 
otros, proponen que lo único que impide que los países 
avancen hacia un snps mínimo y único es la resistencia de las 
propias instituciones y de los actores favorecidos por estas 
políticas sociales. paradójicamente, mientras que los países 
coincidían en el modelo de sustitución de importaciones, es
tos autores hablaban de la complementariedad entre el siste
ma de protección social y el modo de desarrollo, pero cuan
do, en la década del 2000, los países comienzan a divergir en 
el desarrollo de sus políticas sociales y económicas, haggard y 
Kaufman abandonan esta hipótesis. esto, en gran medida, de 
nuevo, porque suponen que se impone un modo económico 
único en el continente a partir del giro liberal de los años 
ochenta. 

y, de hecho, de la misma manera en que se borraron las 
diferencias entre las formas en que se desarrolló el modelo 
de sustitución de importaciones en los distintos países de 
américa latina, cuando se decidió que éste había sido in
eficiente y se abandonó comenzó a plantearse el inevitable 
avance del modelo liberal. no obstante, hay diferencias sig
nificativas en los modos en los que se han implementado las 
reformas y la manera en las que éstas han desembocado o no 
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en formas más o menos coherentes de desarrollo al final de 
la primera década de siglo xxI. la primera gran divergencia 
estuvo relacionada con el régimen político que implementó 
las reformas y la capacidad de la sociedad civil o política para 
modificar su carácter. en dos de los países que discutimos 
en este libro, Chile y méxico, las reformas las implementa
ron regímenes autoritarios, que no sólo tuvieron el efecto de 
imponer un modelo económico liberal y una reducción con
siderable del sistema de protección social sino que también 
lograron debilitar en forma duradera a los actores sociales, 
en especial al sindicalismo. de hecho, tanto en Chile como en 
méxico las reformas fueron más radicales, en gran medida 
porque la liberalización económica fue anterior a la política. 
por el contrario, en la medida en que tanto en argentina 
como en Brasil la democratización fue anterior a las refor
mas económicas y éstas fueron implementadas en el contex
to de un régimen democrático, la resistencia de la sociedad 
civil fue mayor, lo que implicó que el impacto de las reformas 
sobre el sistema de protección social no fuera tan radical y 
que los propios actores sociales surgieran fortalecidos. 

de esta manera, del mismo modo en que existió una dia
léctica entre tipo de régimen, fuerza de los actores y mode
lo económico para la conformación del snps durante los 30 
años que siguieron al fin de la segunda guerra mundial, a 
partir de la década de los años ochenta la transformación de 
los sistemas de protección dependió de la misma dialéctica, 
con lo cual es posible contrastar Chile y méxico con Brasil y 
argentina (en este último caso a partir de la crisis de 2001 
y el ascenso de Kirchner a la presidencia). es verdad, como 
mencionan muchos autores, que ante la importancia cre
ciente de los sectores empobrecidos frente a las clases tradi
cionales privilegiadas en el modelo anterior hay una deriva 
hacia el asistencialismo. no obstante, esta tendencia no pue
de ser generalizada, como tampoco puede serlo la existencia 
generalizada de un modelo económico único, cuya imposi
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ción sólo es impedida por la resistencia de las instituciones y 
de los stake holders. 

en Chile y méxico se impone efectivamente esta tenden
cia. hay que recordar que Chile es el país en el que había 
avanzado más la cobertura del sistema de seguridad hasta 
fines de los años ochenta, y que es en ese país donde se im
pone lo que Ffrench davis llama el modelo más puro de or
todoxia liberal, un modelo que sólo pudo implementarse en 
un país caracterizado por una larga tradición democrática 
por el cruento golpe militar de septiembre de 1973. según 
este autor, es un modelo único en la medida en que se tra
ta del “principal caso de aplicación moderna de ortodoxia 
monetaria por su pureza, profundidad y extensión de su 
cobertura, además de su prolongada vigencia (19731982)” 
(Ffrench davis, 2008: 80). esto también explica por qué Chi
le fue el primer país en américa latina en reformar su sis
tema de protección social y por qué lo hizo de una manera 
tan radical, al grado de que es posible decir que desmanteló 
el sistema anterior, lo que probablemente no puede decirse 
de ningún otro en el mundo. la brutal represión del régi
men de pinochet fue ayudada por lo que había caracterizado 
al sindicalismo chileno, su carácter netamente político, que 
ante la represión devino en debilidad. de hecho, a diferen
cia del sindicalismo mexicano y argentino, el chileno esta
ba mucho más unificado y centralizado, tanto organizativa 
como políticamente. el sindicalismo chileno no estuvo divi
dido en sectores o calificaciones, sino que agrupaba a todos 
los trabajadores de un determinado sistema productivo, sin 
considerar la calificación profesional o el tipo de trabajo que 
desempeñaran (Zapata, 1993: 64). además, el sindicalismo 
chileno estaba fuertemente politizado; de hecho, se otorgó a 
los chilenos la posibilidad de actuar en política antes de dar
les derechos sociales (ibid.: 68). de ahí que la representación 
política de los trabajadores casi predominara sobre la sindi
cal, lo que implicaba que los sindicalistas chilenos fueran al 
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mismo tiempo dirigentes de los partidos políticos de izquier
da (el socialista y el Comunista). de esta manera, cuando el 
régimen militar prohibió y descabezó a los partidos políticos, 
descabezó al mismo tiempo al sindicalismo; esto impidió el 
repliegue hacia el ámbito sindical para poder ejercer desde 
ahí resistencia a las medidas del gobierno, como lo hicieron 
los sindicatos peronista y el polaco, solidarnocs. de esta ma
nera, Chile reformó su sistema de protección social bajo el 
gobierno dictatorial de pinochet, situación que garantizaba 
la ausencia de oposición y la seguridad de que las reformas 
se impondrían en su forma más pura. 

la reforma al sistema de pensiones en Chile se llevó a cabo 
en 1981, antes de que se desencadenara la crisis económica 
que afectó a todos los países del continente y que provocó 
la implementación de las reformas económicas neoliberales 
en el resto de las naciones. Fue implementada por los “Chi
cago boys” –un grupo de economistas chilenos educados en 
la universidad de Chicago– con el apoyo de sectores finan
cieros locales que vieron buenas oportunidades lucrativas en 
la privatización de los fondos de pensiones. además de estos 
actores internos que apoyaban el desmantelamiento del sis
tema de pensiones chileno (así como el intento de replicar
lo en otros países), tanto el fmI como el Bm promovieron la 
reorientación de la política social latinoamericana hacia un 
objetivo económico: impulsar las tasas de ahorro nacionales 
y contribuir al desarrollo de los mercados financieros y a la 
constitución de una fuente de capital amplia y permanente 
(laurell, 1977 y turcotte, 2012). este giro significó el traspa
so del debate nacional sobre reformas en política social de 
manos de civiles y expertos en el sistema de política social 
a manos de agentes de los ministerios de finanzas y de ins
tituciones financieras locales privadas y sus expertos (ibid.). 

de esta manera, Chile pasó por completo de un sistema 
de solidaridad intergeneracional a uno de capitalización in
dividual administrado por el sector privado. las principales 
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características del nuevo sistema de pensiones fueron las si
guientes: se abolieron las contribuciones gubernamentales y 
patronales y se sustituyeron por una deducción obligatoria 
del 10% del salario mensual; los fondos pasaron a ser ad
ministrados por entidades privadas bajo regulación estatal y, 
finalmente, el estado garantizaría un retorno mínimo sobre 
el ahorro acumulado y aseguraría el total del capital, además 
de una pensión mínima del 80% del salario mínimo o del 
40% del salario promedio a aquellos trabajadores que no al
canzaran el nivel mínimo de pensiones pero que hubieran 
contribuido al sistema durante por lo menos 20 años (gra
ham, 1988: 4849). 

esta reforma liquidó la segmentación de los sistemas de 
pensión, aunque no eliminó los privilegios de algunos sec
tores, como el del ejército en Chile. no obstante, su impac
to más evidente fue que el nuevo sistema bajó la cobertura 
y condenó a muchos trabajadores a recibir sólo la pensión 
mínima (ibid.). mesalago calculó el tremendo descenso del 
porcentaje de la fuerza laboral con cobertura, que cayó del 
76% en 1979 al 57% en 1982, aunque según este autor la 
disminución de los años ochenta se debió más al desempleo, 
a la expansión del sector informal y a la evasión, como con
secuencias de la crisis económica, que a la transformación 
del sistema (mesalago, 1994: 117). y no ha habido una ver
dadera mejoría a pesar de que ha crecido el empleo en ese 
país y ha bajado la informalidad; en la actualidad la cobertu
ra del sistema de pensiones es de alrededor del 64% de los 
trabajadores ocupados, lo que es alto para américa latina, 
pero aún está muy por debajo de lo que llegó a ser a fines de 
los años setenta (mesalago, 2002: 1 313). 

por otro lado, aunque una de las justificaciones para la pri
vatización fue que la competencia entre diferentes fondos de 
pensiones aumentaría la eficiencia del sistema y disminuiría 
los costos administrativos, ni en Chile ni en los países que si
guieron su ejemplo sucedió así. los costos administrativos son, 
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por lo general, muy elevados y tienen que ser cubiertos en su 
totalidad por los trabajadores; este costo es del 2.52.7% en 
Chile, uruguay y Bolivia; 4.13% en méxico y 3.03.8% en perú, 
Colombia y argentina (ibid.: 1 315). además, aunque las refor
mas pretendían reducir los subsidios fiscales esto tampoco ha 
sucedido; de hecho, los costos fiscales se han incrementado 
considerablemente. en Chile los costos fiscales de la reforma 
crecieron del 3.8 al 6.1% del pIB entre 1981 y el año 2000. se 
ha proyectado un descenso hasta el 3.3% del pIB para 2040, 60 
años después de la reforma (ibid.: 1 318). 

en el caso chileno se llevaron a cabo modificaciones igual
mente radicales en el sistema de salud. las reformas en este 
sector condujeron a cambios fundamentales en el mediano y 
largo plazo: se dio una descentralización en la que el control 
sobre los establecimientos, el equipo y el personal quedaron 
a cargo de las municipalidades. al mismo tiempo, el gobier
no chileno optó por una política de privatización de una 
parte del sistema de salud, que se hizo cargo de la cobertura 
de las clases medias y altas (draibe, 1997: 224). Como conse
cuencia, en 2009 73.5% de la población estaba cubierta por 
los servicios del sector público (Fonasa), el 16.3% por las ase
guradoras privadas, las isapres, y el 10.2% por otras o sin co
bertura (Fonasa, 2009). en general, las compañías privadas 
aseguran únicamente a individuos en edad laboral con traba
jos de bajo riesgo, mientras que el resto de la población está 
cubierta por el sistema público, el Fondo nacional de salud 
(Fonasa), dedicado principalmente a brindar servicios de 
salud a los sectores más pobres, a los que salen del sector 
privado porque pierden su empleo, a los que no pueden cu
brir los copagos y salen del sistema privado y a aquellos con 
mayor riesgo (gutiérrez arriola, 2002: 65). por otra parte, 
en tanto que el sector privado ha crecido considerablemen
te, el sector público ha sido privado de la contribución de 
los grupos con mayores niveles de ingreso. Como resultado, 
la calidad de los servicios públicos de salud se ha deterio
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rado (mesalago, 1994: 94). por otra parte, el estado se ha 
vuelto verdaderamente subsidiario, en el sentido común del 
término, dado que “recoge” a los individuos que ya no son 
rentables para las aseguradoras privadas. las isapres privadas 
aseguran principalmente a los individuos jóvenes de altos in
gresos –el 85% de los asegurados en este sistema tienen en
tre 15 y 59 años, y únicamente el 3% sobrepasa los 60–; en 
Fonasa, el Fondo nacional de salud pública, el 54% de los 
asegurados tienen entre 20 y 60 años, mientras que el 18% 
es mayor de 60. esto significa que un gran porcentaje de los 
asegurados en los isapres son expulsados del sistema al enve
jecer y ser más propensos a enfermarse (ministerio de salud 
de Chile, 2010: 172). en algunos casos los individuos están 
tan enfermos que al tener que incurrir en un tratamiento de
masiado costoso se ven obligados a emigrar al sector público 
al no poder cubrir los costos del privado. 

aunque los gobiernos democráticos accedieron al mo
delo económico impuesto por la dictadura, pues constituía 
la base de un consenso que había permitido una transición 
relativamente tranquila hacia la democracia, ajustaron las 
injusticias más evidentes del snps y modificaron ligeramente 
el sistema de relaciones industriales. el gobierno de lagos 
estableció que el gobierno daría un complemento para que 
todo pensionado tuviera una pensión mínima, equivalente a 
un salario mínimo, en caso de que no lograran capitalizar lo 
suficiente para asegurarles esa cantidad. por otro lado, am
pliaron la cobertura de la institución pública de salud hasta 
cubrir poco más del 70% de la población e impusieron a las 
isapres la obligación de incluir varias de las enfermedades 
más comunes en los chilenos, que no estaban contenidas en 
sus planes (mesalago, 2009: 13). en 2008 el gobierno de 
Bachelet implementó la afiliación obligatoria para todos los 
trabajadores a algún sistema de salud para el año 2016.4 

4 en contraste, en méxico la afiliación al seguro popular es voluntaria. 
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pero el cambio más radical que se dio en Chile, y de hecho 
en muchos de los países de américa latina, fue el giro de 
un sistema público generador de derechos a la protección 
social basada en el empleo hacia un modelo en el que la in
tervención pública en la seguridad social ya no es un dere
cho, sino una acción asistencial enfocada hacia categorías 
sociales particulares. el estado ya no se ocupará de garanti
zar los derechos a la seguridad social –esto será básicamente 
una cuestión particular–; sólo se abocará a asistir a los que no 
sean capaces de integrarse al mercado. en todos los países 
latinoamericanos la asistencia basada en el ingreso –que es
pingandersen considera una de las características centrales 
del régimen de protección social liberal– sólo desempeñó un 
papel marginal durante todo el periodo de la IsI. la asistencia 
a los pobres fue residual desde los años cuarenta hasta media
dos de los ochenta; la exclusión se consideraba un fenómeno 
pasajero en un modelo económico en el que el estado era 
el principal agente del desarrollo y la modernización: los ex
cluidos serían integrados gradualmente a los sectores moder
nos de la sociedad a través del proceso de industrialización. y 
aunque probablemente este era un proyecto real en méxico 
y Brasil en la década de 1930 pronto se convirtió en retórica 
usada únicamente para legitimar una política que pretendía 
consolidar una relación corporativa con el limitado núcleo 
de trabajadores asalariados que gozaban no sólo de un em
pleo formal y de estabilidad salarial sino también de acceso 
al sistema de protección social. en este sistema los pobres no 
existían, ni tampoco la ayuda para este sector (lautier, 2004). 

uno de los aspectos fundamentales de la reforma al siste
ma de protección chileno fue la focalización, que junto con 
la privatización del sistema de pensiones y de salud se convir
tió en un elemento clave de la política social de corte neoli
beral en los años noventa. la ideología detrás de la “asisten
cia focalizada” como sustituto de la protección social es que 
esta última fomenta la corrupción y el favoritismo, benefi
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ciando a algunos que no la necesitan realmente, mientras 
que la asistencia focalizada ayuda a los que lo necesitan, se 
paga en especie y no en efectivo y está descentralizada (ibid.). 

los gobiernos democráticos en Chile también aceptaron 
el giro hacia la asistencia, aunque incluyendo a otros sectores 
de la sociedad; además de cubrir a las personas en pobreza 
extrema los gobiernos democráticos extendieron la cobertu
ra a mujeres, jóvenes, indígenas, ancianos y discapacitados. 
también descentralizaron los programas y fortalecieron la 
cooperación con el sector privado (papadopulus, 1999: 115
116). asimismo, crearon el Fondo de solidaridad e inversión 
social, que lucha contra la pobreza por medio de la partici
pación activa y directa de los beneficiarios, una propuesta 
recomendada por el Banco mundial y aplicada en algunos 
países latinoamericanos, como méxico y Brasil. 

en la reforma de 2008 del gobierno de Bachelet se im
plementó la universalización de una pensión gratuita para 
los pobres. además, se flexibilizó el acceso a las pensiones 
de paga para los ancianos (mesalago, 2009: 1516). aunque 
esta reforma está en consonancia con lo que han venido ha
ciendo los gobiernos socialdemócratas que gobernaron este 
país desde el año 2000 (lagos y Bachelet) la medida fue sin 
lugar a dudas una profundización de la tendencia. durante 
la crisis global de 20082009 el gobierno extendió el seguro 
de desempleo (el Fondo de Cesantía solidario) para incluir 
a los que no tuvieran un contrato de trabajo permanente. 
los gobiernos democráticos también hicieron cambios im
portantes a la ley laboral pinochetista, pero sin modificar un 
aspecto crucial: la descentralización de las negociaciones co
lectivas a nivel de la empresa. aunque es claro que Chile no 
ha abandonado ni su modelo económico, orientado hacia 
el exterior, ni su carácter liberal, en el que la racionalidad 
económica prevalece sobre la social, este país ciertamente ha 
corregido los elementos más injustos de las reformas sociales 
de la dictadura (riesco, 2009). 
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las transformaciones del sistema chileno se convirtieron 
en un modelo no sólo para américa latina sino para muchos 
otros países en el mundo, incluyendo los de europa del este 
luego de la caída del comunismo. esto se dio no sólo con 
base en la circulación de las ideas sino por intermedio de la 
presencia de antiguos funcionarios de los distintos gobiernos 
chilenos que ahora trabajaban en los organismos internacio
nales, como el fmI y el Bm. a pesar de que méxico adoptaría 
en su forma pura este modelo para transformar el sistema 
de pensiones el proceso fue muy largo, porque si bien en 
méxico había un régimen autoritario éste era incluyente y 
no excluyente como los del Cono sur, lo que implicaba que 
tenía que negociar con los sindicatos que formaban parte de 
su estructura de poder. eso hizo que el proceso de liberali
zación durara más de 20 años; la apertura de la economía se 
dio con la entrada de méxico al gatt en 1986; las privatizacio
nes se produjeron prioritariamente en el sexenio de salinas 
(19881994), mientras que las modificaciones al sistema de 
pensiones se llevaron a cabo en 1995, las del Imss y en 2007 
las del Issste. 

la trasformación del sistema de pensiones requirió en pri
mer lugar que se debilitaran los actores sociales corporativos 
que constituían la base de apoyo político más importante (con 
los campesinos). esta transformación se dio de manera un 
tanto natural con la reducción del peso de la administración 
pública y con las privatizaciones de las empresas estatales. 
además, el proceso de democratización también aminoró su 
fuerza e influencia dado que los sindicatos se volvieron cada 
vez menos eficaces como instrumento electoral. Finalmente, 
la presión de la globalización y la adopción del modelo eco
nómico exportador impuso la flexibilización del mercado 
de trabajo externo (en los hechos, aunque no se cambiara 
la legislación), y del interno para las empresas. Finalmente, 
también desempeñó un papel fundamental el hecho de que 
las modificaciones a los planes de pensiones fuera a concer
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nir a los trabajadores que ingresaran al empleo a partir de 
la puesta en vigencia de la ley, mientras que los ya contrata
dos podrían escoger entre mantenerse en el viejo esquema o 
adoptar el nuevo modelo; ambos elementos tuvieron como 
consecuencia una baja resistencia social a los cambios. 

méxico vio producirse la primera reforma al sistema de 
pensiones en 1992, que introdujo un pilar adicional de ca
pitalización individual al esquema público, el sistema de 
ahorro para el retiro, sar. la ley que reformó radicalmente 
el sistema de pensiones en el espíritu chileno data de 1995. 
el nuevo sistema mexicano, basado exclusivamente en el 
ahorro individual y la capitalización, se aplicó a los traba
jadores del sector privado afiliados al Imss, que representan 
alrededor del 80% de la cobertura. sin embargo, el sistema 
excluyó a empleados del gobierno (afiliados al Issste), así 
como a los trabajadores de otros sectores como el petrolero 
y el de la electricidad, el ejército, la marina y los empleados 
del propio Imss. no obstante, en contraste con el modelo chi
leno, tanto patrones como gobierno siguen contribuyendo; 
las contribuciones patronales tienen una caída marginal del 
13% al 12% del salario, mientras que el gobierno ha incre
mentado su participación desde el 0.4% que aportaba en el 
viejo sistema hasta un porcentaje que oscila entre el 1.4% y 
el 5.9% dependiendo del nivel salarial. las contribuciones 
de los trabajadores permanecen en 2.1% (gutiérrez arriola, 
2002: 53). el estado sigue garantizando una pensión mínima 
al mismo nivel que antes: del 100% del salario mínimo. 

en el caso de los sistemas de salud públicos la racionali
dad no fue la chilena, de privatización; no podía ser así en 
el caso mexicano, puesto que las modificaciones intentaban 
paliar dos de los más importantes problemas del sistema de 
salud: su baja cobertura (alrededor del 50% de la población) 
y el impresionante gasto de bolsillo, que constituía más del 
50% del gasto total de salud. y en efecto, si bien los servicios 
de salud en méxico no se han privatizado (de hecho, que la 
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mitad del gasto sea de bolsillo implica que de entrada está de 
cierto modo privatizado), se han dado cambios considerables 
y se perfilan otros aún más significativos derivados de la des
centralización (que fue uno de los primeros cambios que se 
hicieron en Chile), pero sobre todo de la desaparición de los 
recursos financieros que representaban las contribuciones a 
las pensiones y de la creación del seguro popular, un modelo 
de salud universalista, aunque en principio mínimo. 

a principios del sexenio de Fox se aceptó que más de la 
mitad de la población no tenía acceso al sistema de salud pú
blico, lo que significaba que sólo en caso de urgencias podía 
acudir a los servicios de la secretaría de salud, pero además 
existían y existen los gastos que tienen que hacer los que sí 
están cubiertos. es común que los pacientes en las clínicas 
y hospitales públicos tengan que pagar sus medicamentos 
y otras cosas como gasas, cobijas, etc., incluso los prescritos 
durante su estancia en el hospital. el hecho de que los servi
cios de salud públicos no sean utilizados por las clases medias 
y altas, quienes utilizan el sistema de salud privado, además 
de la desinversión que se produjo en la década de los años 
ochenta y que continuó durante los años noventa, hizo que 
los servicios públicos se fueran deteriorando. esto llevó a que 
los usuarios del Imss y del Issste optaran por recurrir a los 
servicios de salud privados de bajo costo para padecimientos 
menores, en vez de esperar en las clínicas y perder un día 
de trabajo. esta es la razón por la cual méxico es uno de los 
países con mayores gastos de bolsillo (48% del gasto total en 
salud) del mundo, junto con los gastos catastróficos. 

para intentar paliar estas deficiencias el gobierno mexica
no descentralizó los servicios de salud en 1995, lo que impli
có que se redujeran las contribuciones de los trabajadores 
y aumentaran las de los estados. a partir de ese momento 
las autoridades estatales y municipales operan los servicios 
públicos de salud, mientras que el gobierno federal conserva 
su carácter normativo, pues regula y monitorea los servicios 
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a través de la secretaría de salud. por otra parte, el Imss, el 
Issste y la ss han establecido un sistema de recuperación de 
costos en el que las personas que reciben servicios de salud 
pagan una tarifa según sus ingresos, sin cargos para los más 
pobres (laurell, 1997). en la misma reforma el estado im
plementó un plan para extender la cobertura mediante la 
incorporación voluntaria de trabajadores y familias no asegu
radas, con una pequeña contribución por parte de los traba
jadores. se exentaría a los trabajadores que ganaran menos 
de tres salarios mínimos, con lo que se esperaba que se afi
liaran los trabajadores del sector informal. se daba, además, 
la posibilidad de que los empleados afiliados al Imss buscaran 
servicios de salud en otros establecimientos públicos o priva
dos –bajo ciertas condiciones–, y sería el Imss el que asumiría 
los costos de dichos servicios; no obstante, ninguno de estos 
dos planes funcionó (gutiérrez arriola, 2002: 188189). 

la descentralización y la afiliación voluntaria al Imss impli
caban tácitamente que los servicios del Imss, el Issste y, even
tualmente, los de pemex y las Fuerzas armadas, se fusiona
rían a nivel de los estados para crear una institución de salud 
única. sin embargo, este programa no tuvo los resultados pre
vistos ya que, por una parte, los diversos regímenes de con
tribución no se fusionaron y, por otra parte, no se dio la in
tegración voluntaria de los trabajadores del sector informal. 
así, el gobierno de Fox lanzó en 2002 el programa seguro po
pular, tras admitir que la mitad de la población mexicana no 
contaba con servicios de salud. este programa se propone 
nuevamente alcanzar la universalización en materia de salud. 
no pretendía, en lo inmediato, integrar a los servicios de sa
lud de los sectores contribuyentes sino solamente inscribir a 
la gente en un programa que sería conducido por las secreta
rías de salud de los diferentes estados. es un programa volun
tario que está basado en dar una serie limitada, un paquete, 
de servicios médicos a los afiliados. a los que ganan menos de 
tres salarios mínimos no se les cobraría nada, mientras que 
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a los que ganan más se les cobraría una cuota relativamen
te reducida. además de los recursos que provengan de las 
contribuciones de los afiliados (que serían previsiblemente 
mínimas), el seguro popular contaría con recursos federales 
y estatales en igual proporción. en principio, los trabajadores 
pueden ir a cualquier centro de salud, incluso a los privados, 
aunque en la práctica sólo tienen acceso a los hospitales y 
clínicas de las secretarías de salud estatales. 

aunque este programa pretende extender la cobertura 
de salud a toda la población que no está asegurada por los 
sistemas públicos tradicionales (Imss e Issste), no ha logrado 
atraer a la gran mayoría de los trabajadores del sector infor
mal que se verían obligados a contribuir –el monto depende 
de los ingresos– para afiliarse. de acuerdo con la ocde, el 
seguro popular ha aumentado la cobertura en salud a cerca 
del 80% de la población, aunque el gasto público y la in
fraestructura en esta materia no han crecido en la misma 
proporción (Bizberg y martin, 2012). de hecho, según datos 
de la cepal, en el año 2000 había 0.8 camas de hospital por 
cada 1 000 habitantes en méxico, y en 2010 la proporción 
bajó a 0.7; en Brasil había 2.5 en 2005, en argentina 2.1 en 
2010 y en Chile 2.3 (cepal, 2011). por otro lado, el porcentaje 
del gasto en salud que tiene que ser cubierto por los propios 
pacientes se ha reducido marginalmente de 51.9% a 49% 
(reforma, 2012: 2); en contraste, en Brasil ha descendido a 
alrededor del 32% (Becerrilmontekio, 2011). 

Con la privatización de los fondos para el retiro el gobier
no separó estos fondos del financiamiento destinado a los 
servicios de salud (ambos estaban vinculados cuando el Imss y 
el Issste administraban conjuntamente las pensiones y los ser
vicios de salud). Con estos recursos se cubrían los gastos de 
operación de dicho sistema y se financiaba la construcción de 
las instalaciones de salud (incluso si para ello siempre hubo 
una aportación directa del estado). lo que augura la sepa
ración entre pensiones y contribuciones de salud es que una 
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vez que estos recursos ya no son accesibles, al haber migrado 
los nuevos cotizantes del Imss y del Issste hacia un sistema de 
capitalización y el sistema siga obligado a pagar por aquellos 
que se quedaron en el viejo esquema, el estado tendrá que 
cubrir el creciente déficit. en el momento en que el estado 
se convierta en un contribuyente importante de ambos sis
temas, tendrá la legitimidad y la necesidad de fusionarlos. 

de manera que si no se presentan cambios en el modelo 
económico y en la capacidad fiscal del estado mexicano la 
tendencia será que el Imss y el Issste se unifiquen a la baja, 
sobre la base de las capacidades de los sectores de asistencia 
mínima, y que se incitará a aquellos que tengan los medios a 
optar por un sistema privado de seguridad que cubra parcial 
o totalmente los servicios de salud. si se sigue la tendencia 
lo que existirá en el futuro será el seguro popular, que en 
efecto será universal, pero a tan bajo nivel que obligará a 
los que tengan recursos a adquirir un seguro privado. Como 
en Chile, el estado se ocupará de los jóvenes estudiantes o 
desempleados, de los pobres, de los viejos y de los enfermos 
graves, mientras que el sector privado asegurará a los traba
jadores de entre 20 y 50 años, con buena salud, que aportan 
grandes ganancias. 

esto, en especial, si continúa la ofensiva ideológica contra 
el sistema de protección orientado hacia los sectores corpora
tivos y a favor del de los pobres que se ha movilizado en los úl
timos 20 años y que ha conducido a que, al igual que en Chile, 
en méxico las políticas de asistencia focalizada se volvieran 
predominantes, por lo que podemos decir que se está transi
tando de un sistema corporativo a uno asistencial. uno de los 
propósitos declarados del paso del pay as you go a la capitali
zación fue orientar los recursos del sector corporativo hacia 
los pobres. esta reorientación de los recursos se volvió crucial 
por razones políticas, puesto que, como ya se ha mencionado, 
los pobres se convirtieron en el principal apoyo político. la 
idea de transformar el sistema de protección social, de pasar 
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de un sistema corporativo a otro basado en el asistencialis
mo, está igualmente fundada en un pretendido principio éti
co que sostiene que el peso de un sistema de pensiones que 
concierne al 36% de la población y que se ha convertido en 
una carga cada vez mayor para las finanzas del estado tiene 
como resultado una falta de recursos para financiar las necesi
dades de las “mayorías” (los habitantes más pobres que se be
nefician de programas como oportunidades, 70 y más y, con 
el nuevo gobierno, Cruzada contra el hambre). además, el 
sector público de salud que tiene a cargo el 48% del total de 
los servicios hospitalarios y el 71% de los servicios ambulantes 
cuenta con apenas el 13% del gasto total en salud. 

Comparados con los recursos orientados hacia el sector 
corporativo los que son dirigidos hacia la asistencia son muy 
bajos; se destina a estos programas menos de un 1% del pIB 

aunque tienen un impacto enorme, ya que cubren a más de 
5 millones de familias, aproximadamente un 20% de la po
blación. el primero de estos programas, el programa hetero
doxo solidaridad, fue implementado durante la presidencia 
de Carlos salinas de gortari (19881994). era un programa 
descentralizado por sus metas (aunque estaba concentrado 
en la presidencia), colectivo (transfería recursos para pro
yectos específicos de desarrollo o productivos) y acordado 
entre las comunidades receptoras y los ejecutores del pro
grama. desde 1995 los programas progresa y oportunidades 
han eliminado la participación colectiva en decisiones sobre 
cómo invertir los recursos para las comunidades y han intro
ducido transferencias monetarias directas, individualizadas y 
condicionadas. Como justificación para decidir este cambio 
se ha argumentado que los recursos asignados mediante la 
participación no llegan a los grupos más pobres, sino a los 
sectores mejor organizados y más activos. además, se argu
mentó que la naturaleza colectiva de los programas antiguos 
elevaba la posibilidad de que los recursos y la organización 
que requerían se utilizaran de manera clientelista. 
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así, tanto progresa como oportunidades son programas 
basados en transferencias directas en efectivo a una selección 
de hogares que viven en pobreza extrema. estos programas 
se basan en el discurso del capital humano y su objetivo es in
tegrar a los pobres en el mercado laboral mejorando su edu
cación, salud y nutrición; la idea es ayudar a los sectores en 
extrema pobreza a superar las privaciones y la reproducción 
generacional de la pobreza. se argumenta que el aumento en 
capital humano sacará a esta población de la pobreza en el 
mediano plazo (lomelí, 2004). el uso de transferencias direc
tas constituye un alejamiento de la ortodoxia que caracteriza 
las políticas focalizadas, basadas en la distribución de bienes; 
los nuevos programas ofrecen becas para el sistema de edu
cación pública primaria y secundaria, asistencia para gastos 
alimentarios y acceso a centros de salud pública. a cambio de 
estas transferencias directas los receptores deben demostrar 
que los niños asisten con regularidad a la escuela y a los cen
tros de salud. la asistencia para gastos alimentarios se entrega 
directamente a la madre de familia o a la persona encargada 
de preparar los alimentos, y el apoyo depende de la asistencia 
periódica a clínicas de salud. el componente de la salud pro
porciona cuidado básico para todos los miembros de la fami
lia y suplementos nutricionales para las mujeres embarazadas 
y las que acaban de dar a luz; a cambio, ellas también deben 
acudir a la clínica con regularidad. las becas se otorgan se
gún el número de hijos en edad escolar; se da una cantidad 
adicional para las niñas, con el objetivo de contrarrestar las 
altas tasas de deserción. es perfectamente claro que estos pro
gramas no pueden ser considerados un derecho de los ciuda
danos, sino que forman parte de una política gubernamental 
basada en un sofisticado mecanismo de focalización (ibid.). 

de acuerdo con sus defensores, las ventajas de este sistema 
son la precisión de la focalización y que la decisión de la asig
nación de los subsidios no está en manos del gobierno sino 
de gente que pertenece al sector de la población al que se 
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enfoca el programa: las “promotoras” (generalmente muje
res) son designadas para determinar qué comunidades serán 
beneficiadas de entre las que han sido previamente elegidas 
por funcionarios con base en los índices de pobreza. a pe
sar de que el principal programa social, oportunidades, está 
focalizado hacia los sectores más pobres y abarca alrededor 
de 5 800 000 familias, una parte significativa de la población 
pobre queda excluida (hombres solteros y gente de bajos 
recursos que vive en áreas no consideradas como pobres). 
además, las mismas promotoras pueden forjar alianzas con 
grupos de interés, reintroduciendo el clientelismo que el sis
tema de focalización intentaba eliminar (lutier, 2007: 65). 

el caso de Brasil contrasta de forma significativa con el res
to de los países de la región en la medida en que durante los 
años noventa no redujo el gasto en salud y educación, como 
lo hicieron la mayoría de los países del continente (lautier, 
2007: 53). no abandonó el sistema de pensiones de “pay as 
you go”, y ni siquiera instituyó un modelo mixto. de hecho, 
en el contexto de una democratización en la cual la sociedad 
civil tuvo un papel preponderante, ésta intervino de manera 
significativa en la redacción de la Constitución de 1988, en 
la cual se instituyó como uno de los propósitos principales la 
universalización del sistema de protección social, algo que 
ha presionado a los sucesivos gobiernos a expandir sus políti
cas sociales, aunque no lo hayan hecho al ritmo que fijaba la 
carta magna. en contraste con los dos casos anteriores, en los 
que vimos una deriva de un sistema de protección basado en 
los derechos a otro asistencial, la Constitución de 1988 decla
ra que la protección social es un derecho de los ciudadanos 
y una obligación del estado. a pesar de que algunos de los 
estudios sobre la evolución del sistema de protección social 
concluyen que la agenda establecida por la constitución de 
1988 ha sido “deconstruida”, sus principales objetivos han 
incluido la homogeneización de los beneficios de la protec
ción social, la ampliación de la cobertura, el establecimiento 
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de niveles mínimos de beneficios, la introducción de meca
nismos destinados a preservar el valor real de los beneficios a 
través del tiempo y reformas al financiamiento más diversas y 
equitativas (de melo, 1997: 295296) 

a diferencia de los dos casos anteriores, a pesar de que 
hubo intentos de implementar las medidas liberales, incluso 
en contra de la Constitución, en la medida en la que la demo
cratización precedió a las reformas y se estaba en un régimen 
democrático, hubo una resistencia activa en contra. Casi inme
diatamente después de la promulgación de la Constitución los 
gobiernos de Collor de melo y de Cardoso intentaron modifi
car el sistema de pensiones, pero se enfrentaron a una fuerte 
oposición en el Congreso, en especial por parte del pt, así como 
de los propios funcionarios de los ministerios de protección 
social. a diferencia del resto de los países latinoamericanos, 
en donde los antiguos funcionarios del sistema de protección 
social fueron desplazados o llevaron a cabo ellos mismos las 
reformas liberales, en Brasil estaban profundamente compro
metidos con los principios de un régimen de protección social 
público y universal, como se constató en la Constitución de 
1988. los funcionarios del sistema de protección social en Bra
sil, apoyados por los del ministerio de economía, que estaban 
comprometidos con la estrategia desarrollista, argumenta
ban que cualquier política que llevara a la disminución de 
las contribuciones volvería insostenible el sistema. este grupo 
de expertos tenía un fuerte apoyo de la cut y del partido de 
oposición más poderoso, el partido del trabajo (pt) (ibid.). el 
siguiente gobierno, el de Cardoso, intentó implementar medi
das mucho menos radicales, pero tampoco logró que pasaran 
por el Congreso debido a la oposición del pt. Finalmente, el 
gobierno de lula implementó una reforma al sistema de pen
siones que en absoluto privatiza el sistema (como vimos que 
sucedió en Chile y en méxico), sino que, de manera similar 
a lo que se ha dado o debatido en europa, efectúa modifica
ciones paramétricas. la reforma del gobierno de lula estable
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ció impuestos a las pensiones cuando sobrepasen cierto nivel y 
aplicó máximos a las pensiones: el gobierno propuso un límite 
de diez veces el salario mínimo, pero tuvo que aceptar un ni
vel superior para ciertas categorías como la judicial y elevó la 
edad mínima de jubilación a 65 años. a pesar de esto, la refor
ma mantuvo el principio de un sistema de pensiones público 
y solidario (Veja on line, 25 de abril de 2003). 

la Constitución brasileña de 1988 definió un servicio de 
salud único, universal y gratuito para toda la población. la 
creación del sus (sistema unificado de salud), basado en el 
sistema universal británico (el British national health ser
vice), extendió rápidamente la oferta de servicios de salud 
gratuitos: para 2003 el 79% de la población acudía regular
mente a estos servicios y el 57% de los actos médicos eran 
financiados por el estado, el 26% por los planes de seguro 
privados –al menos parcialmente– y el 15% por el paciente 
mismo. en lo referente a la hospitalización, el sus financiaba 
el 68% de los casos, mientras que los planes privados el 24% 
(lautier, 2007: 5657). 

a pesar de ello, críticos como Werneck Vianna consideran 
que en este país se ha dado lo que llama una evolución hacia 
la “perversa” americanización del sistema de protección so
cial, especialmente en el ámbito de salud. a pesar de que el 
sistema público de salud ha conseguido cubrir a la mayoría 
de la población y es administrado por un poderoso aparato 
estatal, los servicios y los beneficios son de muy baja calidad y 
se han enfocado en proveer servicios para los pobres, mien
tras que se ha inducido a los obreros con un poder adquisitivo 
estable y a las clases medias a optar por protección privada o 
semiprivada, en particular por servicios médicos colectivos a 
nivel de empresa (diniz y de azevedo, 1997: 264265). Como 
consecuencia, la protección privada está creciendo rápida
mente, especialmente los esquemas administrados por em
presas y cooperativas médicas, que crecieron a tasas de 56% 
y 46% respectivamente entre 1980 y 1989, además de que la 
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medicina de grupo (o corporativa en el sentido de estados 
unidos) creció en un 15%. esto significa que, como sucede 
en estados unidos, los programas de salud se han convertido 
en un fuerte objeto de negociación entre patrones y emplea
dos (ibid.: 266267). este proceso ha acelerado el deterioro 
de la calidad de los servicios públicos de salud y ha mermado 
su credibilidad (ibid.: 265). 

además, el sistema brasileño siguió siendo altamente de
pendiente de los recursos financieros del sistema de protec
ción social, que tienen cada vez menor capacidad para cu
brir los nuevos beneficios y a los nuevos beneficiarios que 
establece la constitución. aun así, el proceso de descentra
lización continúa aumentando las responsabilidades muni
cipales para financiar y brindar servicios de salud (draibe, 
1997: 223224). a esto se suma que, a pesar de que la reforma 
institucional estuvo fuertemente guiada por el estado, Brasil 
es uno de los países de la región con mayor participación 
del sector privado en salud. el financiamiento de los servicios 
está desconectado de los propios servicios de salud; autorida
des municipales compran servicios a proveedores públicos y 
privados, mientras que los consumidores escogen entre los 
distintos proveedores y después son reembolsados (gutiérrez 
arreola, 2002: 65). los hospitales públicos sólo atienden el 
10% de las hospitalizaciones, y el resto se atiende en el sec
tor privado de varias formas: esquemas de seguros de salud 
(40%), cooperativas y compra de servicios privados por parte 
del estado (draibe, 1997: 225226). 

por otra parte, aunque Brasil ha adoptado programas de 
asistencia similares a los que se han aplicado en los demás 
países de américa latina, la asistencia no se ubica en el cen
tro del sistema de protección, sino que sólo cubre los resi
duos (que sin embargo, como en el resto de américa latina, 
son muy amplios). Brasil no siguió el paradigma de la acción 
social compensatoria como lo hicieron Chile y méxico, entre 
otros (ibid.: 229234); de hecho, en este caso Brasil es una 
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vez más la excepción. a fines de los años ochenta, bajo el 
primer gobierno democrático, el discurso oficial sostenía que 
los programas de asistencia debían ser considerados parte de 
una política general basada en los derechos de los ciudada
nos, y que debían ser integrados dentro de los sistemas de 
protección social (tavares, 1999: 35). y aunque la siguiente 
administración, a cargo de Collor de melo,5 sentó las bases 
para introducir cambios radicales de corte neoliberal en el 
sistema de protección social, la política social de Brasil siguió 
siendo relativamente excepcional. las políticas focalizadas 
brasileñas, implementadas en su mayoría a nivel local (Valla
dares, 1999) son por lo general más universalistas e incondi
cionales. en 1995 el gobierno de Cardoso implementó el pro
grama antipobreza Comunidad solidaria, que concentró los 
programas sociales para grupos de bajos ingresos, incluyendo 
la ayuda alimentaria, la educación básica y la salud infantil, 
así como esquemas de generación de empleo e ingresos. el 
programa fue implementado en municipalidades específicas, 
seleccionadas según características de ingresos. a partir del 
gobierno del pt en 2003 se han dado aumentos en el ingreso 
de las categorías más pobres, la duplicación de las pensiones 
de los trabajadores rurales, becas escolares para niños y el 
programa hambre Cero. estos programas, si bien son focali
zados, tienen un mayor carácter universal: los fondos no son 
asignados según los índices de pobreza, como ocurre en la 
mayoría de los países, lo que excluye a gran parte de la gente 
pobre; tampoco están ligados a condiciones que los benefi
ciarios deban cumplir, como sucede en méxico (ibid.: 6267). 
durante el segundo mandato de lula prácticamente todos 
los programas de asistencia se concentraron en la Bolsa Fa
mília, que se expandió en términos tanto de recursos como 
de cobertura, alcanzando a casi 50 millones de personas en 

5 Collor de mello fue presidente entre 1990 y 1993, año en que fue so
metido a un proceso de impugnación por cargos de corrupción. 
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2009 (dowbor, 2009: 194). además, las pensiones para los 
trabajadores rurales fueron ampliadas: desde 1991, 12.8 mi
llones de personas obtienen un salario mínimo sin haber sido 
contribuyentes con anterioridad. 

otro programa de asistencia social, el Bpc (Benefício de 
prestação Continuada), cubre a alrededor de 2.7 millones 
de ancianos o incapacitados de más de 65 años y que habi
tan un hogar con ingresos menores a un cuarto del salario 
mínimo (lautier, 2007: 6062). Finalmente, Brasil fue el pri
mer país importante en el mundo en instituir (en 2004) un 
ingreso básico de ciudadanía, llamado renda Básica de Ci
dadania, que se proponía cubrir a todos los brasileños para 
2008, sustituyendo todos los demás programas de asistencia 
y de pensiones mínimas. aunque no ha sido implementado 
es un derecho y una referencia fundamental (lautier, 2007: 
54). todas estas características del sistema de protección bra
sileño parecen indicar que la asistencia focalizada en Brasil 
no es concebida como sustituto de un sistema de protección 
social generalizado. 

Como hemos discutido en todos los capítulos de este libro, 
en argentina hay un antes y un después de la crisis de 2001
2002, que marca un giro de 180 grados en prácticamente todas 
las dimensiones del país. esto no se explica únicamente por la 
profundidad de una crisis que afectó la economía, la sociedad 
y a la política, sino también por ciertos elementos de la trayec
toria histórica de ese país. en contraste con Chile, argentina 
tuvo una dictadura que enfrentó una mayor resistencia del sin
dicalismo, lo que le impidió implementar reformas estructura
les al sector social (Collier, 1999; munck, 2004; papadoupulos, 
1999: 118). de hecho, como ya lo hemos mencionado en este 
libro, stepan contrasta argentina tanto con Brasil como con 
Chile, donde según este autor se estableció un régimen auto
ritario, mientras que en argentina nunca se consolidó uno y 
hubo más bien una “situación” autoritaria (stepan, 1995), en 
gran medida por la presencia del sindicalismo. 
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de hecho, no fue durante el gobierno militar cuando se 
dieron los cambios más importantes en el sistema nacional 
de protección social, sino durante el gobierno justicialista de 
menem cuando se implementaron las medidas liberales más 
radicales, esto a pesar de que accedió al poder gracias a las 
bases trabajadoras de un partido político que en 1989 estaba 
debilitado y dividido después de más de una década de crisis 
económica e inflación galopante. esto fue lo que le permitió 
a menem presionar al Congreso para que aprobara la ley de 
reforma del estado y la ley de emergencia económica, que 
liberalizarían el sistema tributario y privatizarían las empresas 
estatales (murillo, 1997). en 1993 se reformó el sistema de 
pensiones, creando un sistema mixto que incluía tanto capita
lización individual como distribución intergeneracional (pa
padoupulos, 1999: 121). tanto menem como alfonsín antes 
que él intentaron sustraer los servicios médicos, las obras so
ciales, del control de los sindicatos para concentrarlas en ma
nos del estado, con el objetivo, en la lógica de las reformas 
liberales, de ampliar el peso del sector privado, que en ar
gentina era de alrededor del 10%, frente a las obras sociales, 
que concentraban más del 55% (maceira, 2009: 11) (véase 
cuadro 1). no obstante, ni alfonsín ni menem pudieron lo
grarlo, por lo que siguen estando en manos de los sindicatos 
hasta la actualidad. de hecho, esto fue resultado de una ne
gociación entre el gobierno de menem y el sindicalismo me
diante la cual la cgt aceptó las privatizaciones de las empresas 
estatales y la flexibilización del mercado de trabajo a cambio 
de preservar las obras sociales en manos sindicales (munck, 
2004: 11). 

argentina dio un giro total luego de la crisis de 20012002, 
y no implementó un modelo similar al que se estaba impo
niendo en el resto de américa latina, del cual el chileno era 
el modelo radical. la crisis total del modelo liberal aplicado 
en argentina mediante “la convertibilidad” fijaba la paridad 
del peso y el dólar y significaba que sólo se podían emitir los 
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pesos que estuvieran respaldados por la cantidad de dólares 
en las reservas del banco central. esto a su vez implicaba que 
la política económica argentina era definida por la de esta
dos unidos y dependía de las exportaciones de bienes ar
gentinos. este esquema de convertibilidad, también llamado 
“currency board”,6 siguió manteniendo el modelo a pesar de 
que a fines de la década de los noventa y principios de 2000 
el país se sumió en una profunda depresión económica que 
causó un desempleo de casi un 40 por ciento. 

la mayor parte de los analistas plantean que las políticas 
sociales, laborales y económicas dieron un giro de 180 grados 
a partir de la crisis económica en la que desembocó el modelo 
y de la llegada de néstor Kirchner al gobierno en 2004 (Ben
susán, 2010; palomino, 2006; alonso, 2000). esto se explica 
fundamentalmente porque la profunda crisis económica y 
política de 2001 dio lugar a un inédito auge de movimientos 
sociales (piqueteros, asambleas de barrios, recuperación 
de fábricas, entre otros) y al renacimiento del movimien
to obrero peronista. de manera que el gobierno entrante, 
después de las elecciones de 2003, tuvo que encontrar apoyo 
en todos estos distintos grupos sociales para poder salir de 
una crisis política en la cual el lema popular era “¡Que se 
vayan todos!”. 

el movimiento piquetero surgió antes de la profunda crisis, 
frente a las medidas liberales del gobierno de menem. inició 
con protestas en contra del cierre de empresas estatales al 
sur del país (neuquén, salta y Jujuy) que, en muchos casos, 
constituían la única fuente de empleo. estos cierres genera
ron bloqueos callejeros que, muchas veces, desembocaron 

6 de hecho, en muchos de los países de américa latina se presionó 
para adoptar el modelo; en méxico incluso hubo varios años de discusio
nes internas sobre la idoneidad de implementarlo para asegurar la “res
ponsabilidad” del gasto público. se dejó de hablar del asunto con la crisis 
argentina. 
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en revueltas generales de pequeños pueblos (puebladas). las 
acciones piqueteras aumentaron con el impresionante creci
miento del desempleo que se generó entre los años noventa 
y la crisis de 2001: del 15% en 1992 a 40% justo antes del es
tallido de la crisis. en esos años, y primordialmente durante 
el gobierno de de la rúa, los movimientos se extendieron al 
resto del país, en especial hacia la región de Buenos aires, 
en donde los resultados del modelo económico neoliberal 
fueron más graves y afectaron a empresas del sector privado 
(swampa y pereyra, 2004). 

el movimiento piquetero es significativo en la medida en 
que se conformó de desempleados, lo que se explica en gran 
medida por el hecho de que argentina es un país con una 
fuerte tradición sindical y donde la política está organizada 
con base en la pertenencia de clase. el desempleo, aunado al 
hecho de que no había una política para compensar la pér
dida del empleo en una sociedad en la cual la pertenencia 
al sindicato significaba tanto, dio lugar a un movimiento que 
surgió por fuera de las estructuras ligadas al partido justicialis
ta y que se amplió de manera exponencial a raíz de la crisis de 
2001 (swampa y pereira, 2004). 

la crisis del desempleo y de los cierres de fábricas tam
bién propició la ocupación de cientos de plantas que habían 
sido (o amenazaba ser) cerradas por sus dueños y en donde 
los trabajadores se organizaron para que siguieran funcio
nando. aunque todos estos movimientos constituían una 
reacción contra los efectos del neoliberalismo (silva, 2010) 
el sentido de su acción rebasaba dicha reacción, pues la de
manda central era el derecho a trabajar. de hecho, tanto los 
movimientos de piqueteros como las ocupaciones de fábri
cas ocurridas en argentina fueron acciones en demanda del 
derecho al trabajo. es esta la razón por la cual los prime
ros programas sociales que se implementaron para atender 
dichos problemas, como el plan trabajar, fueron atípicos en 
américa latina en tanto que contrastaron con los programas 
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sociales asistencialistas aplicados en el resto del continente.7 

el plan trabajar consistía en empleos temporales enfocados 
en labores comunitarias tales como la construcción o repa
ración de caminos, clínicas, escuelas, etc. a cambio de una 
retribución y no era sólo un programa de distribución mone
taria (Weitzschapiro, 2006). 

Cuando néstor Kirchner llegó al poder en 2003, con los 
antecedentes del sindicalismo peronista y de los movimien
tos surgidos en la crisis, en especial el piquetero, se vio obli
gado a ampliar considerablemente las políticas sociales para 
paliar las adversas condiciones en las que se encontraban las 
bases de estos movimientos y a modificar profundamente las 
políticas laborales. las organizaciones piqueteras llegaron 
incluso a administrar los programas de trabajo temporal tra
bajar y Jefes y Jefas de hogar. de esta forma, la membresía de 
las organizaciones de piqueteros aumentó de 1 000 en 1997 a 
más de 200 000 en 2004 (Franceschelli y ronconi, 2005: 15). 
a partir de 2004 los bloqueos carreteros disminuyeron por el 
cambio de política y por las atribuciones que se les dieron en 
los programas mencionados. la organización más importan
te de piqueteros, la Federación tierra y Vivienda, con 125 000 
miembros, dirigida por luis d’elia e incorporada a la cta, 
llegó a administrar 75 000 programas de trabajo temporal en 
un momento dado.8 esta organización constituyó un apoyo 
muy importante para el gobierno de Kirchner, así como para 
el de Fernández de Kirchner, sobre todo frente a las protes
tas de los propietarios agrícolas durante el verano de 2008. 

pero, sin lugar a dudas, la medida más significativa que ha 

7 Fue durante el gobierno de Kirchner cuando se convirtió en un pro
grama más ortodoxo, clientelista y asistencialista, basado en estudios so
cioeconómicos previos: Jefes y Jefas de hogar. 

8 de un movimiento que se organizó en cinco asociaciones y se incorpo
ró al ftv: ccc Vertiente desocupados (70 000), polo obrero (25 000), Coor
dinación aníbal Verón (30 000) y movimientos integrados de Jubilados y 
desocupados (60 000) (Franceschelli y ronconi, 2005: 22). 
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marcado las políticas sociales a partir de 2003 fue la renacio
nalización, en 2008, de los fondos de pensiones que habían 
sido parcialmente privatizados durante la presidencia de me
nem. el gobierno de Fernández de Kirchner unificó el sistema 
bajo el régimen solidario controlado por el estado, eliminan
do el segmento de capitalización que era administrado por 
las afjp (administradoras de Fondos de Jubilaciones y pen
siones) (cepal, 2010: 89). no obstante, esta medida no fue 
sólo una reacción a la crisis económica, sino que había sido 
preparada por diversas reformas anteriores. la primera de 
ellas fue la de 2005, en la que se permitió la jubilación antici
pada, con beneficios reducidos, para los desempleados que 
hubiesen cubierto los 30 años mínimos de contribuciones, 
aunque no hubiesen cumplido los 35 años requeridos para 
el retiro. la segunda, de 2007, permitió que a todos los tra
bajadores en edad de jubilación se les dieran los beneficios 
aunque no hubiesen cotizado los 35 años requeridos; estos 
trabajadores tendrían que seguir pagando sus contribucio
nes de los recursos asignados. ambas reformas revirtieron el 
declive de la cobertura de la población de adultos mayores, 
la cual había caído en aproximadamente 10% en la década 
anterior, y permitieron regresar a la cobertura del 77% en 
2007. no obstante, los beneficios eran muy bajos; la media 
era del 33% con respecto a los salarios medios (huber y ste
phens, 2012: 187). 

estos dos ejemplos de política social (en añadidura a lo 
que discute Bensusán en el capítulo siguiente y lo que hemos 
discutido acerca de las políticas económicas) permiten seña
lar que en este país se dio un cambio radical en la política 
social. Frente a los intentos por parte del gobierno de me
nem de privatizar las pensiones –creando un pilar de capita
lización–, y de debilitar las obras sociales controladas por los 
sindicatos –al permitir que los trabajadores no tuvieran que 
afiliarse a la obra social de su sindicato y pudieran escoger 
la obra social que más les conviniera–, el gobierno de Kirch
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ner regresó al statu quo anterior. más aún, el gobierno de 
Kirchner implementó políticas que extendieron la cobertura 
de los servicios de salud, alcanzando el 59% en 2008 (mesa
lago, 2009: 15). en el modelo brasileño, por otro lado, tam
bién hay una tendencia a volver al modelo anterior, aunque 
no exista la pretensión de unificar los modelos de salud y de 
pensiones. a partir de 2003 Brasil regresó a un modelo en 
el que la inserción laboral, el empleo, se ubicaría como la 
dimensión articuladora, mientras que la asistencia sería en 
verdad residual (Bensusán, 2010; alonso y di Costa, 2011: 3). 
esto contrasta con lo que sucede en méxico y Chile, donde 
la asistencia se ha convertido en la dimensión central de la 
política social. 

Como veremos enseguida, estos sistemas de protección so
cial de Brasil y argentina son complementarios a un modo 
económico orientado hacia el mercado interno, en contras
te con el modelo de Chile y méxico, en el cual el eje de la 
economía es el mercado externo. en este modelo la políti
ca social y laboral se orienta a asegurar su competitividad, 
basada en la atracción del capital extranjero (tanto en térmi
nos de flexibilidad del mercado de trabajo como de salarios) 
y el sistema de protección social, como ya mencionamos, es 
puramente asistencial. 

3. complementarIedades entre el sIstema de relacIones 

IndustrIales, las polítIcas socIales y los tIpos de capItalIsmo 

Como hemos discutido en la introducción de este capítulo, 
tanto las relaciones industriales y laborales como las políticas 
sociales son cruciales para definir los diversos tipos de capita
lismo (hall y soskice, 2001; Becker, 2011). tanto así que en 
los sistemas más coherentes ambos aspectos se complemen
tan entre sí (Boyer, 2005; amable, 2005; capítulos de Bizberg 
y théret y de Bizberg en este libro) y con las orientaciones del 
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tipo de capitalismo en cuestión. aunque las relaciones indus
triales en Brasil, argentina y méxico coinciden en su origen 
corporativo, durante las presidencias de Vargas, perón y Cár
denas respectivamente su desarrollo ha divergido en aspec
tos cruciales a partir de la década de los años setenta. en el 
contexto de los regímenes corporativos la política social fue 
instrumental para la relación entre estado y sindicatos; era la 
forma en que el estado concedía un trato privilegiado a los 
sindicatos estratégicos a cambio de su apoyo. aunque en Chile 
no existió tal pacto corporativo, las políticas sociales también 
favorecían a algunos sectores más que a otros, dependiendo 
de la importancia económica del sector. de esta forma, el 
snps en estos cuatro países tuvo un desarrollo segmentado. 

por otra parte, como han afirmado muchos autores (mar
quespereira y théret, 2004; Bizberg, 2004; haggard y Kau
fman, 2011 y aziz y Bensusán, en este libro), el régimen 
político, las relaciones industriales y las políticas laborales 
corporativas eran complementarias del modelo económico 
de sustitución de importaciones en el cual, a la manera for
dista (y por ello se puede llamar a este régimen un semifor
dismo o fordismo segmentado), los aumentos de la producti
vidad de los sectores modernos de la economía se traducían 
(parcialmente) en aumentos de salarios y de prestaciones 
sociales que fortalecían un mercado interno protegido. 

a raíz de la apertura de la economía y del cambio de mo
delo económico la complementariedad de los snps con el 
sistema de relaciones industriales y con las orientaciones 
económicas se ha modificado profundamente. Como hemos 
analizado en este capítulo méxico y Chile son los dos países 
en los cuales los snps y las relaciones industriales han sufrido 
los cambios más radicales, en gran medida en razón de que 
sus economías se han orientado radicalmente hacia afuera y 
se han desregulado sus mercados internos. de los países con
siderados en este estudio es en Chile donde se ha modificado 
más profundamente el snps; de hecho, es el único en el que 
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puede decirse que se ha desmantelado. Bajo el régimen de 
pinochet se privatizó el sistema de pensiones incluyente y se 
convirtió en un esquema de capitalización pleno. asimismo, 
se privatizó el sistema de salud y se reorientó la política social 
hacia un esquema de asistencia focalizada. por otro lado, en 
méxico el snps estaba directamente vinculado con las nece
sidades del prI, dado que era una de las maneras en las que 
el estado intercambiaba beneficios por el control de las or
ganizaciones sociales bajo un esquema corporativo. desde la 
llegada de los “tecnócratas” al poder y el consecuente rom
pimiento del pacto corporativo los programas sociales se vol
vieron más asistencialistas, clientelares. de hecho, la trans
formación más considerable que ha tenido el snps mexicano 
ha sido su giro hacia el asistencialismo. durante el primer 
gobierno tecnócrata (19881994) los recursos para el primer 
programa asistencial provenían de las privatizaciones de las 
empresas estatales. desde entonces el gobierno se propuso 
desmantelar el sistema de bienestar corporativo para orien
tar los recursos hacia los pobres. 

en lo que se refiere a los sistemas de relaciones indus
triales, en ambos países éstas han sido fuertemente desregu
ladas. en la medida en que los sindicatos chilenos estaban 
muy politizados, la ley laboral de 1979 los debilitó al prohi
bir el involucramiento de partidos políticos en los asuntos 
sindicales y establecer negociaciones colectivas a nivel local, 
por planta y no por rama industrial, como había sido hasta 
ese momento. la ley también flexibilizó las relaciones indus
triales, permitió que los trabajadores fueran despedidos sin 
dar razones, con mínimas compensaciones, y que los traba
jadores en huelga fueran sustituidos. en el caso de méxico 
el control corporativo que tenían los sindicatos sobre el 
mercado de trabajo se ha flexibilizado en un esquema que 
Bensusán ha llamado flexibilización corporativa (Bensusán, 
2010b). en contraste con Chile, la desregulación se logró sin 
desapariciones o asesinatos de cientos de líderes sindicales ni 
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cambios (sino hasta muy recientemente)9 en la legislación. 
las leyes son las mismas; lo que se ha hecho en muchos casos 
ha sido ejercerlas para flexibilizar las relaciones industriales. 

pero lo fundamental para el propósito de este libro es se
ñalar la complementariedad entre estos dos sistemas, entre la 
relación salarial y los modelos económicos seguidos en ambos 
países. la liberalización de los mercados laborales y un snps 

liberal y asistencial en Chile y méxico son complementarios a 
un capitalismo orientado hacia el exterior, en el que el estado 
reduce radicalmente su intervención en la economía y que 
depende, por lo tanto, de la inversión privada, en especial la 
extranjera. en ambos países el snps liberal y asistencial es com
plementario al tipo de capitalismo de méxico y Chile, pues 
ambos dependen casi exclusivamente de la competitividad 
internacional de sus economías. en los dos países (en Chile 
ha avanzado más) el sistema de protección social tiene una 
lógica de mercado, y el snps público tiene una orientación 
puramente residual y asistencialista; en Chile dicha lógica es 
llevada al extremo con el subsidio estatal hacia un sistema de 
seguridad social y de salud privatizado; hay muy poca desmer
cantilización y redistribución. 

adicionalmente, en ambos países las organizaciones labo
rales son débiles y no hay coordinación entre ellas y el es
tado o los empresarios. el resultado es la descentralización 
de la negociación colectiva y una política salarial y laboral 
muy restrictiva que favorece altos niveles de productividad 
en algunos sectores de la economía, en los cuales están las 
empresas extranjeras, con bajos niveles salariales, que hacen 
que las ganancias del capital sean extraordinarias (palma, 
2005). en el caso de méxico se ha aplicado un modelo de 
represión salarial y de “gastos” sociales bajos, complementa

9 en diciembre de 2013 finalmente se modificó la ley Federal del trabajo 
en el sentido de una mayor flexibilización, sin tocar en absoluto la cuestión 
de la democratización sindical (véase capítulo de Bensusán en este libro) 
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rios al modelo que hemos denominado de subcontratación 
internacional. este país tiene una política laboral restrictiva 
en la medida en que el costo del trabajo es determinante 
para las exportaciones y crucial para la atracción de capital 
extranjero en un esquema maquilador, pero también no ma
quilador en el que con baja inversión es posible obtener altos 
niveles de ganancias (palma, 2005). la principal preocupa
ción de Chile es el costo total del producto de sus exporta
ciones, principalmente materias primas con alto contenido 
de capital, que puede ser controlado mediante una política 
cambiaria que depende de la regulación de la entrada de 
capital extranjero. 

en claro contraste, Brasil y argentina (a partir de 2003) 
siguen políticas sociales y laborales complementarias a un 
tipo de capitalismo orientado hacia adentro, en el cual la 
intervención del estado es significativa y el crecimiento del 
mercado interno es central. Brasil ha avanzado hacia la uni
versalización de la protección social en la última década. de 
hecho, la Constitución de 1988, puesta en marcha con una 
muy activa participación de la sociedad civil, definió la uni
versalización como una de las principales metas del estado 
de bienestar, lo que sirvió para ejercer presión en los gobier
nos siguientes para expandir las políticas sociales. en el caso 
argentino se dio un cambio radical después de la crisis de 
2001 y la llegada de néstor Kirchner a la presidencia en 2003, 
en el sentido de la trayectoria brasileña. aunque en ambos 
países existen políticas asistenciales, éstas no son en absoluto 
centrales como en Chile y méxico, puesto que la política so
cial no se dirige prioritariamente a resarcir las fallas de mer
cado sino a integrar a la población al mercado laboral. por 
otra parte, la densidad sindical en Brasil y argentina es alta, 
y las organizaciones laborales son relativamente autónomas 
y tienen un poder considerable. esta situación se debe en 
parte al papel central del sindicalismo en el proceso de de
mocratización brasileño y argentino y a su relación con el pt, 
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que gobierna Brasil desde hace 10 años, y a la alianza entre 
la cgt y los gobiernos de Kirchner. 

esto ha dado lugar a políticas sociales y salariales expan
sivas fuertemente complementarias a la orientación de la 
economía hacia el mercado interno. esto puede observarse 
claramente en la considerable expansión del salario mínimo, 
que constituye el punto de unión entre ambas políticas. de 
hecho, las políticas de salario mínimo, calculadas con base en 
ese salario, pueden considerarse una de las políticas sociales 
más importantes y directas, pues tienen impacto no sólo en 
los salarios sino también en las pensiones, los beneficios al 
desempleo, las contribuciones, etc. en ambos países se ha 
mostrado una marcada intención de aumentar los salarios 
mínimos, no sólo con el fin de cerrar la brecha entre los tra
bajadores mejor y peor pagados y de reducir la desigualdad 
sino principalmente como una política económica encami
nada a expandir el mercado interno. en contraste, tanto en 
Chile como en méxico los salarios mínimos se han manteni
do bajo control, con la gran diferencia de que en Chile están 
constantemente por encima del nivel de inflación, mientras 
que en méxico se ha dado una pérdida del poder adquisitivo 
en varios años. en estos dos países la meta no es la expansión 
del mercado interno sino la competitividad en el mercado 
externo. 
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Vii. los sistemas de relaCiones 
laBorales y las polítiCas púBliCas 

en Cuatro países de amériCa 
latina: rupturas, Continuidades, 

ContradiCCiones 

gracIela Bensusán 

este capítulo parte de la caracterización de Bizberg con
tenida en este libro (capítulos 1 y 5) respecto del sistema 
de protección social (incluyendo en éste las relaciones la
borales/industriales y las políticas laborales y sociales) y su 
vinculación con los diversos tipos o modelos de capitalismo 
existentes en argentina, Brasil, Chile y méxico. se concentra 
en el análisis de la interacción entre las instituciones y los 
mercados de trabajo en estos países a la luz de las transfor
maciones operadas bajo distintas estrategias de desarrollo 
(estadocéntricas vs. mercadocéntricas). se pregunta si, a la 
par de que no existe un solo tipo o modelo de capitalismo en 
la región y pueden identificarse diferentes trayectorias entre 
los países en lo que respecta a los sistemas de relaciones (srl) 
y políticas laborales (pl), estas diferencias son significativas 
en lo que se refiere a su capacidad para corregir la pobreza 
y la desigualdad que se originan en los mercados de trabajo. 
¿se trata de diferencias que alteran los rasgos previos de los 
srl e inciden (o al menos buscan hacerlo) en los principales 
problemas de los mercados de trabajo en la región, como 
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la marcada segmentación de dichos mercados y la asimetría 
de poder entre trabajo y capital? donde existen avances en 
aquellas metas, ¿son el resultado de políticas que se inser
tan en procesos de cambio estructural hacia la convergencia 
productiva que lleven a la generación de empleo de calidad 
o se explican por las condiciones excepcionalmente favora
bles para las exportaciones de commodities en los mercados 
mundiales o por los virajes en los alineamientos políticos de 
los gobiernos? en suma, ¿se traducen en reducciones sustan
ciales de los niveles de pobreza y desigualdad originados en 
los mercados de trabajo, sustentables en el largo plazo? aun
que no es posible responder aquí a todas estas interrogantes, 
tratadas en otros capítulos del libro y en otras publicaciones 
previas de los autores, el análisis de las características de los 
srl y pl que se ofrece a continuación debe inscribirse en esta 
problemática más amplia y crucial para las perspectivas de 
dichos sistemas. 

siguiendo la escuela francesa de la regulación, Bizberg 
sostiene que los sistemas de protección social son el resulta
do de “una conformación particular entre sistema político, 
actores sociales y modelo económico” (capítulo 6, p. 484). 
desde esta perspectiva destaca que lo que la escuela de la re
gulación denomina “relación salarial”, incluyendo tanto las 
instituciones del mercado de trabajo como el sistema de pro
tección social, se vuelven centrales en el tipo de capitalismo 
que se desarrolla en un país (ibid.). a la luz del análisis de la 
trayectoria de los países en cuestión, después de señalar cier
tas convergencias y divergencias en el modo de desarrollo 
entre los cuatro países bajo el modelo de sustitución de im
portaciones, Bizberg encuentra una diversificación posterior 
más marcada en estos modos de desarrollo. Chile y méxico 
guardarían mayores afinidades entre sí frente a argentina y 
Brasil, lo que se refleja igualmente en los respectivos sistemas 
de protección social y, en particular, en algunas de las dimen
siones de los srl. estas dimensiones son la densidad sindical 
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(alta en argentina y Brasil vs. baja en Chile y méxico); la 
coordinación entre actores, con la misma tendencia recién 
apuntada; los niveles de formalización del empleo (alta en 
los tres países del Cono sur, aunque con niveles de regula
ción más bajos en Chile vs. baja en méxico) y las políticas so
ciales (universalistas y redistributivas en argentina y Brasil vs. 
subsidiarias o asistencialistas y focalizadas en Chile y méxico) 
(Bizberg, capítulo 1 en este libro, cuadro 3). 

Con el propósito de profundizar esta caracterización de 
los srl y pl y de dar una respuesta, si se quiere provisional, a 
algunas de las interrogantes inicialmente planteadas (dado 
que algunas de las transformaciones realizadas en los srl y las 
pl son muy recientes) este capítulo retoma las contribuciones 
de los estudios relativos a las variedades de capitalismo sobre 
la especificidad de los mercados de trabajo latinoamerica
nos (huber, 2002 y schneider y Karcher, 2010) y el enfoque 
estructuralista de cepal (2010b, 2012) sobre el efecto que la 
marcada heterogeneidad productiva tiene en la calidad de 
los empleos. en cuanto a las funciones que desempeñan los 
srl y las pl en la promoción del desarrollo, se sigue la clasifi
cación de deakin (2011): coordinación económica, impulso 
a la demanda agregada, distribución de riesgos, protección a 
grupos vulnerables y democratización de dichas relaciones. 
estas funciones permiten identificar las principales conver
gencias y divergencias entre los cuatro países tomando en 
cuenta el carácter sistémico de las instituciones del mercado 
de trabajo (regulaciones relativas al acceso y permanencia en 
el empleo, la acción colectiva, la justicia laboral y la seguridad 
social, entre las más importantes) y la dinámica que se genera 
entre éstas al operar bajo diferentes contextos. Finalmente, 
con el mismo propósito se revisan las medidas anticrisis de 
índole laboral adoptadas por los cuatro países para enfrentar 
las consecuencias de la crisis 20082009 en los mercados de 
trabajo. 
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1. varIedades de capItalIsmo y sIstemas de relacIones laBorales 

a la luz de los estudios comparativos sobre las variedades de 
capitalismo y sus respectivos arreglos institucionales huber 
(2002) y schneider y Karcher (2010: 624) destacan las com
plementariedades o interacciones económicas y políticas y 
los principales rasgos de los mercados latinoamericanos que 
dificultaron un mejor desempeño económico y social en las 
recientes décadas de reformas económicas. desde esta pers
pectiva, que engloba a los países de la región entre los capi
talismos de tipo liberaljerárquico, los mercados de trabajo se 
caracterizarían por niveles bajos de calificación, regulaciones 
de alto perfil pero bajo nivel de cumplimiento, altas tasas de 
rotación laboral, un extendido sector informal1 y sindicatos 
politizados pero con escasa presencia en el lugar de trabajo 
y con bajo poder de negociación.2 no suele existir coordi
nación entre los actores y el gobierno, las relaciones entre 
empleadores y sindicatos tienden a ser antagónicas y los go
biernos tienen vínculos paternalistas o de control sobre estos 

1 existen diversos enfoques que se utilizan para definir tanto el empleo 
como la economía informal (portes y haller, 2004). en este capítulo se 
considera el enfoque institucional de empleo informal que se refiere a 
aquel que no tiene acceso a la seguridad social y deja al trabajador en 
condición de desprotección frente a los principales riesgos. en cuanto a 
la economía informal, siguiendo el mismo enfoque institucional, entende
mos por ésta “todas las actividades generadoras de ingresos no reguladas 
por el estado en entornos sociales en que sí están reguladas actividades 
similares” (Castells y portes, 1989: 12, citado en portes y haller, 2004: 10). 
otras definiciones de la economía o sector informal toman en cuenta ca
racterísticas diversas, como los niveles bajos de productividad y la escasa 
capacidad de acumulación de las unidades productivas (tokman, 1982, 
citado en ibid.). 

2 el mayor nivel de protección legal en el empleo de los países latinoa
mericanos se acompaña de un menor gasto en protección social, situa
ción inversa a la existente en la mayor parte de los países desarrollados 
(tokman, 2007 y 2009). 
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últimos, lo que limita su capacidad para ejercer contrapesos 
(huber, 2002). 

debido a la extendida informalidad en los empleos se ha
bría dificultado la expansión de los sindicatos. los gobiernos 
permitieron a los empleadores incumplir con sus obligacio
nes laborales para mantener controlada la tasa de desempleo 
abierto,3 mientras que los trabajadores encontraron en las 
políticas sociales asistencialistas formas de compensar la falta 
de protección asociada con el empleo formal. los bajos nive
les de calificación se explicarían porque los trabajadores no 
tendrían incentivos para capacitarse, ya que su perspectiva 
es ingresar al sector informal o tener ocupaciones precarias4 

y de corta duración en diferentes empleos formales o infor
males, dadas las altas tasas de rotación laboral (schneider y 
Karcher, 2010). 

las interacciones entre estos rasgos generarían pocos in
centivos para romper con el statu quo y desembocarían en un 

3 el desempleo abierto se refiere a los trabajadores que no laboraron 
en la semana previa a la encuesta ni buscaron hacerlo, pero no es un buen 
indicador de la salud del mercado de trabajo en países como los latinoa
mericanos, donde un alto porcentaje de trabajadores no es asalariado y los 
seguros de desempleo no existen o son de alcance limitado, por lo que el 
acceso a la informalidad es una estrategia de supervivencia que encubre 
la debilidad de la economía para generar empleo protegido (samaniego, 
2006 y Bm, 2012: 35). por ese motivo, junto a la evolución del desempleo 
es necesario considerar la calidad de los empleos (Weller y roethlisberger, 
2011). aunque hay problemas de comparación debido al cambio de las 
metodologías para calcular el desempleo abierto, este indicador experi
mentó mejoras en argentina, Brasil y Chile a lo largo de la década del 
2000. Con fluctuaciones en 20082009, empeoró en el caso de méxico, al 
pasar de un 3.4% a más del 6% en 2010, para volver a descender a alre
dedor del 5% posteriormente (cepal, http://www.eclac.cl/publicaciones/ 
xml/7/45607/lCg2513b.pdf). 

4 el concepto de precariedad laboral se ha utilizado tanto para carac
terizar los empleos informales como los formales, dando cuenta de las 
inseguridades, la carencia de protección en el mercado laboral y los bajos 
ingresos (rodgers y rodgers, 1989; garcía, 2011: 87). 

http://www.eclac.cl/publicaciones
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círculo vicioso difícil de superar en el que la efectividad de 
las regulaciones es muy limitada y se reproducen la pobre
za y la desigualdad.5 sin embargo, como lo adelanta Bizberg 
(capítulo 6), si bien estas características en principio dan una 
idea de la especificidad de los mercados de trabajo latinoa
mericanos, hay diferencias no solamente entre los países sino 
en la manera (virtuosa o viciosa) en que las instituciones in
teractuaron con estos mercados en diversos contextos: de la 
IsI (industrialización por sustitución de importaciones) a las 
reformas económicas neoliberales y nuevamente al regreso 
de la intervención del estado y los actores colectivos (en ar
gentina y Brasil). 

Bajo el modelo estadocéntrico de la IsI los mercados de 
trabajo eran la principal vía de inclusión social, aun en con
textos de marcada heterogeneidad productiva, pero como es 
sabido esta vía de inclusión dejó de funcionar al agotarse ese 
modelo hacia mediados de la década de los años setenta. la 
vía neoliberal que le siguió, compartida por los cuatro países 
al adoptar con mayor o menor profundidad reformas eco
nómicas, favoreció el control de la inflación y la disciplina 
fiscal, pero no resolvió los problemas del mercado de trabajo 
sino que los agravó, ampliando la brecha entre los trabaja
dores y generando “nuevas desigualdades” (tokman, 2004 y 
2011; Fitoussi y rosanvallon, 1997).6 esta estrategia fue más 

5 Véanse al respecto las evidencias reunidas acerca de los problemas de 
efectividad de la legislación laboral para los casos de argentina (senén y 
palomino), Brasil (Cardoso y lage), Chile (Figueroa) y méxico (Bensu
sán) así como la comparación entre éstos en Bensusán, 2006. 

6 si bien las desigualdades entre empleos formales e informales no son 
nuevas en la región, sí lo es el reconocimiento en la década del 2000, por 
algunos de los gobiernos, de que no se trata de diferencias transitorias 
que desaparecerán con el crecimiento económico ni con la flexibilización 
de las regulaciones laborales, por lo que se requieren políticas laborales 
y sociales específicas orientadas a proteger a los trabajadores informales 
(tokman, 2012). 
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tarde parcialmente revertida en argentina y Brasil a través de 
la revitalización de la intervención estatal, el fortalecimien
to de los sindicatos y políticas públicas orientadas a generar 
empleos de calidad y compensar a los excluidos a través de 
las políticas sociales, con diferentes alcances y resultados se
gún los países, como veremos más adelante.7 guardando las 
debidas distancias, ésta sería una estrategia más acorde con 
un modelo de capitalismo coordinado, como el seguido por 
algunos países desarrollados que lograron menor desigual
dad (suecia, dinamarca y noruega, entre otros).8 la ventaja 
que ofrecerían los modelos de capitalismo coordinados para 
los países latinoamericanos es que la presencia de sindicatos 
fuertes y altas tasas de sindicalización y cobertura de la nego
ciación colectiva se traducen en una mayor capacidad para 
evitar la desigualdad en donde se gestan los ingresos, es de
cir, en los mercados de trabajo, incluso a niveles semejantes 
de riqueza, lo que es difícil de modificar a través de impues
tos y transferencias (huber, 2002: 440; cepal, 2012a; stiglitz, 
2012, hayter y Weinberg, 2011: 159). 

sin embargo, las evidencias que mostramos más adelante 
(indicadores de la calidad de empleo, la pobreza y la desigual
dad) sugieren que los esfuerzos para acercarse a este modelo 
de capitalismo coordinado y cerrar las brechas de desigualdad, 
sobre todo a partir de mediados de la década pasada, no sola

7 en relación con las diferencias en la calidad de los empleos en la 
región véase oIt, 2012a. sobre los efectos de la llegada de gobiernos de 
izquierda en los niveles de desigualdad social y pobreza en américa latina 
véanse lustig, 2012: 103106 y cepal, 2012. 

8 entre otros factores políticoinstitucionales en los que se apoyaron 
los modelos coordinados de capitalismo más de un siglo atrás están la 
construcción de coaliciones políticas de centroizquierda, con apoyo a los 
sindicatos, que favorecen tasas altas de sindicalización y cobertura de la 
negociación colectiva –predominantemente centralizada– y regímenes de 
bienestar universales y efectivos, aunque con muy diferentes regulaciones 
de empleo (schneider y soskice, 2009: 23). 
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mente se circunscriben a dos de los cuatro países considerados 
sino que aun en estos casos los avances no son sustanciales, ya 
que persiste una marcada segmentación de los mercados de 
trabajo. tampoco es claro que resulten sostenibles a partir de 
la crisis de 20082009, lo que es particularmente dudoso en el 
caso de argentina, donde se perdió el control de la inflación 
desde 2007, se deterioró la calidad del empleo y se estancó la 
economía durante los dos últimos años (20112012) (Ffrench 
davis, 2010: 21; Bensusán y moreno Brid, 2012). 

desde esta perspectiva, tres cuestiones son relevantes para 
nuestro análisis de la manera en que los srl y las respectivas 
políticas públicas moldean el funcionamiento de los mer
cados de trabajo en los cuatro países, porque muestran la 
potencialidad pero también los límites de esos instrumen
tos, por lo que se refiere a la superación de la interacción 
viciosa entre instituciones y mercados. una es la necesidad 
de reducir la heterogeneidad productiva característica de la 
región, debido a que favorece condiciones de trabajo suma
mente dispares, a través de políticas orientadas a promover 
la convergencia entre sectores y estratos productivos (cepal, 
2012b). otra es el déficit de democratización que se refleja 
en la insuficiencia o mala calidad de la representación del 
mundo del trabajo, lo que deja sin voz a la gran mayoría de 
los trabajadores (incluso en países como argentina y Brasil, 
donde los sindicatos se han revitalizado). Finalmente, están 
los problemas de rediseño e implementación de las insti
tuciones laborales, cuyo papel principal es dar poder a los 
más débiles estructuralmente en el mercado de trabajo sin 
afectar la eficiencia económica, lo que, de acuerdo con la 
evidencia disponible en estos cuatro casos, no ha podido lo
grarse satisfactoriamente en el nuevo contexto económico y 
político de la región (Bensusán, 2006; Weller, 2009). 

antes de analizar la manera en que han venido operando 
los srl, cabe señalar que un supuesto del que se parte en este 
capítulo es que cuando cambian los modelos de desarrollo o 
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las condiciones macroeconómicas también se modifican las 
políticas laborales y, con ello, el funcionamiento de los srl, 
aunque sus rasgos constitutivos y originales tiendan a per
manecer o a experimentar cambios menores, sea a favor o 
en contra de la protección de los trabajadores (Bensusán y 
moreno Brid, 2011). mientras los srl, fuertemente institucio
nalizados durante la primera mitad del siglo xx en los cuatro 
países considerados, y con mayores márgenes de interven
ción en argentina, Brasil y méxico al compartir rasgos cor
porativos estatistas, fueron menos permeables a los cambios 
en las orientaciones ideológicas de los gobiernos y muestran 
una notable continuidad y persistencia (salvo en Chile), las 
políticas laborales se modificaron sensiblemente bajo su in
fluencia. incluso sin drásticas rupturas institucionales como 
la que ocurrió en Chile durante el régimen de pinochet (al 
adoptarse el plan nacional de 1979), la operación de los srl 

se alteró sustancialmente al cambiar las políticas laborales y 
su articulación con las nuevas políticas macroeconómicas 
y sociales adoptadas en la fase neoliberal o, más tarde, en la 
que se ha caracterizado como una etapa neodesarrollista (o al 
menos una en donde perdió consenso el modelo neoliberal) 
con recuperación de la capacidad de coordinación del esta
do (Bensusán y moreno Brid, 2012). 

se entienden aquí las políticas laborales en un sentido estricto 
como aquellas que se refieren a “las relaciones laborales, con 
especial énfasis en la situación de los trabajadores y de sus or
ganizaciones” (samaniego, 2002; ermida, 2009: 57). de esta 
forma incluyo los arreglos sociopolíticos entre los actores del 
mundo del trabajo que inciden en los srl y las condiciones de 
trabajo, como los espacios de interlocución o coordinación 
entre estos actores y el poder reconocido a los sindicatos. en 
un sentido amplio, las políticas laborales incluyen las políti
cas pasivas (seguros de desempleo) y activas del mercado de 
trabajo (intermediación y capacitación) que también inciden 
sobre el volumen y la calidad de los empleos. 
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2. el vIraje en las polítIcas laBorales 

y los alIneamIentos polítIcos 

algunos estudios encuentran pocas diferencias entre las po
líticas sociales de los gobiernos de derecha e izquierda, en 
cuanto estos últimos tendieron a recuperar y extender los 
programas de transferencias condicionadas diseñados en la 
fase neoliberal y, aunque adoptaron un enfoque de derechos 
universales (sociales, económicos y culturales), no llegaron a 
implementarlos más que excepcionalmente (reygadas y Fil
gueira, 2010). Coincidiendo en parte con esta perspectiva 
puede sostenerse, sin embargo, que es justamente en las 
políticas laborales –más que en las políticas sociales– don
de podrían encontrarse mayores diferencias derivadas de los 
realineamientos políticos en la década del 2000. 

mientras que en la fase neoliberal se experimentó una evi
dente subordinación de la política laboral a la política eco
nómica y al control de las variables macroeconómicas, en la 
fase neodesarrollista, impulsada por gobiernos de centroiz
quierda, se registró una mayor coordinación entre estas po
líticas en torno a la generación de empleo formal y protegi
do y se volvió a reconocer la importancia de la intervención 
estatal, la protección institucionalizada de los grupos más 
vulnerables y el fortalecimiento de los sindicatos en la lucha 
contra la pobreza y la desigualdad en los ingresos. igualmen
te, las políticas laborales se habrían articulado en esta etapa 
con las políticas sociales, en algunos programas con incipien
tes alcances universales, para incidir en la corrección de las 
desigualdades y “fortalecer la posición de los trabajadores 
tanto en el plano individual como en el colectivo” (ermida, 
2009: 38). la excepción de esta tendencia en los gobiernos 
de centroizquierda se dio en Chile, ya que a pesar de que en 
la década del 2000 llegaron al poder candidatos provenien
tes de estas filas no se logró impulsar una reforma laboral de 
envergadura que restaurara derechos laborales básicos como 
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la negociación colectiva sectorial o que eliminara las restric
ciones al derecho de huelga, ni se impulsaron políticas sig
nificativas de formalización y protección del empleo (palma, 
2011; huber et al., 2010). 

otra diferencia que queremos destacar en este capítulo es 
que mientras en la fase neoliberal la política laboral perdió 
protagonismo y fue sustituida por políticas sociales focaliza
das hacia los más afectados por dicho modelo económico, 
bajo las estrategias neodesarrollistas adoptadas por los gobier
nos de centroizquierda en argentina y Brasil (al igual que 
en uruguay) la política laboral recuperó su papel central en 
la inclusión vía el empleo de calidad, al procurar evitar las 
desigualdades que se generan en el mercado de trabajo a 
través de mecanismos de coordinación (como las políticas 
activas de salarios mínimos, la negociación colectiva centra
lizada o sectorial o políticas de formalización del empleo a 
través de la fiscalización y las mejoras regulatorias), mientras 
que la política social se volvió un complemento, no un susti
tuto, de la política laboral. 

Como muestra Bizberg (capítulo 1) los cuatro países se
leccionados atravesaron por una doble transición –econó
mica y política– en la década de los años ochenta y noventa, 
pero las secuencias variaron con implicaciones en el alcance 
de los derechos laborales, sea por reformas institucionales 
o por cambios en las políticas. en la fase neoliberal prácti
camente en todos los países se amplió la flexibilidad laboral 
(Chile es el caso extremo pues reemplazó por completo el 
viejo srl en 1979), los sindicatos se debilitaron y los empleos 
se deterioraron (Bensusán, 2006 y Cook, 2007).9 a partir 

9 Bajo el modelo neoliberal se realizaron ajustes en las políticas labora
les y los regímenes de empleo de mayor (argentina) o menor radicalidad 
(Brasil), por la vía de las reformas legales (argentina, Brasil, Chile) o prin
cipalmente de los hechos (méxico), aunque este país hizo tardíamente su 
reforma laboral en 2012 con un sentido flexibilizador. estos ajustes se pro
pusieron atacar la informalidad o el bajo crecimiento del empleo a través 
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de la década del 2000 las trayectorias comienzan a diversifi
carse. argentina, Brasil y Chile10 realizaron un “giro a la iz
quierda” (o centroizquierda), procurando contrarrestar al
gunos de los efectos sociales más negativos de las reformas 
neoliberales.11 argentina y Brasil transitaron por una vía pos
neoliberal o al menos de acotamiento de los postulados del 
“consenso de Washington”, disminuyendo las expectativas 
sobre las ventajas de la flexibilización laboral debido a los 
altos costos sociales que habían generado. Chile (clasifica
do junto con esos países en los estudios comparados como 
izquierda institucional) fue más conservador en su política 
laboral, incluso durante los gobiernos de lagos y Bachelet 
(huber et al., 2010) y compartió rasgos comunes con el caso 
de méxico, como el mayor peso de los intereses de los em
pleadores en la definición de la política laboral y la crecien
te debilidad del movimiento sindical; pero, a diferencia de 
méxico, desde fines de los años noventa fortaleció en cierta 
forma la capacidad estatal en este ámbito, aunque desde un 

de flexibilizar las contrataciones y despidos. en el terreno de los derechos 
colectivos –salvo en Chile– los otros tres fueron más conservadores que en 
el régimen de empleo (Cook, 2007; Fraile, 2009; Bensusán, 2013). 

10 mientras en argentina y Brasil hasta la actualidad se sucedieron en 
el cargo presidencial candidatos provenientes de partidos o coaliciones 
ubicadas a la izquierda del escenario político, al terminar el gobierno de 
Bachelet (2010) triunfó un candidato proveniente de la derecha, sebas
tián piñera. sin embargo, correspondió a su antecesora –precandidata a la 
presidencia en la elección de 2013– tomar las medidas para enfrentar los 
efectos de la crisis global. en méxico, desde el año 2000 y hasta 2012, go
bernó un mismo partido político –el pan–, ubicado a la derecha del espec
tro político. a partir de diciembre de 2012 volvió a ocupar la presidencia 
el viejo partido hegemónico –el prI– cuyas políticas económicas y laborales 
coincidieron con las del pan, por lo que puede decirse que han permane
cido sin cambios desde que las adoptó el prI por primera vez en la década 
de los años ochenta. 

11 en relación con la clasificación de los gobiernos de izquierda véase 
petkoff, 2005. 

http:neoliberales.11
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perfil regulatorio muy bajo (Bizberg, capítulo 6 de este libro; 
huber et al., 2010). 

otro factor que incidió en la oportunidad para avanzar 
hacia políticas laborales más incluyentes, que no puede ais
larse fácilmente de otros como la capacidad de presión de 
los sindicatos y otros movimientos sociales en Brasil y argen
tina para influir en el curso que siguió el modo de desarro
llo, fue la forma en que cada país se insertó en la economía 
mundial, lo que repercutió en la magnitud de los efectos 
de la crisis del 20082009, en el ritmo de la actividad eco
nómica y en el empleo y también en su recuperación pos
terior. por ejemplo, las estrategias de Brasil, con un menor 
grado de apertura comercial, y las de argentina después de 
2001, se dirigieron a expandir el mercado interno a través 
de políticas salariales activas, a la vez que diversificaron las 
relaciones de intercambio internacional y se orientaron a la 
exportación hacia los mercados asiáticos, beneficiándose de 
un mayor dinamismo y una menor afectación en la crisis.12 

esta orientación es diferente a la seguida por méxico, ya que 
aquí el mercado interno tendió a reducirse desde la década 
de los años ochenta y las relaciones comerciales se concen
traron en su vecino del norte, por lo que experimentó una 
menor tasa de crecimiento que los otros tres países durante 
gran parte de la década y la peor caída del pIB en la crisis 
de 20082009, seguido por Chile (Bensusán y moreno Brid, 

12 el peso de las importaciones y exportaciones en el pIB de Chile y mé
xico muestra que estos dos países tienen economías más abiertas (68.55% 
la primera y 57.1% la segunda) que argentina y Brasil (37.4 y 22.6%, res
pectivamente). uruguay, al igual que los primeros, y probablemente por 
el menor tamaño de su economía, también depende de las relaciones con 
los mercados externos (52%). lo que distingue a Chile de méxico es la di
versificación del destino de sus exportaciones. mientras méxico concentra 
el 80.3% de las mismas a estados unidos, Chile las distribuye además entre 
europa (24.6%), el resto de los países latinoamericanos (19.2%), China 
(14.3%) y Japón (10.5%) (Banco mundial, 2011). 

http:crisis.12
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2012; Bizberg, capítulo 1).13 el deterioro experimentado en 
este último país en la calidad del empleo a partir de la crisis 
asiática de fines de la década de los años noventa y la expan
sión de la precariedad laboral desde entonces muestran un 
proceso convergente con el experimentado en méxico, en 
ambos casos bajo políticas laborales que siguen orientándose 
por los postulados del “consenso de Washington” y se supedi
tan a los objetivos de las políticas macroeconómicas. así, en 
Chile lo que se tiene es un modelo orientado principalmente 
a la intermediación financiera y a la extracción de recursos 
naturales, con escaso margen para generar empleos de cali
dad (narbona et al., 2011). 

en suma, diversos estudios sugieren que argentina y Bra
sil intentaron superar la desvinculación existente entre las 
políticas laborales y sociales en la fase neoliberal, cuando se 
subordinaban a los objetivos de estabilidad macroeconómi
ca, por lo que al cambiar los alineamientos políticos hacia 
la izquierda (o centroizquierda) e incluso antes de que se 
consiguieran tasas más altas de crecimiento económico la 
política laboral en un sentido amplio ganó nuevamente pro
tagonismo en la agenda pública. éste es un cambio que se 
mantuvo después de la crisis de 20082009 y que marca la 

13 sólo méxico (–6.5%), Chile (–1.8%) y Brasil (–0.3%) tuvieron tasas 
negativas de crecimiento del pIB en 2009. Chile (4.7% en 2007 y 3.7% en 
2008) y méxico (3.4% en 2007 y 1.2% en 2008) habían tenido tasas más 
bajas de crecimiento que los otros tres en los dos años previos a la crisis. ar
gentina pasó de tasas de crecimiento del pIB de 8.7% (2007) y 6.8% (2008) 
a tan sólo 0.9% en 2009. Brasil pasó de 5.7% (2007) y 5.2% (2008) a –0.3% 
en 2009. uruguay había crecido un 7.6% (2007) y un 7.2% (2008) y cayó 
a un 2.4% en 2009. los cinco países tuvieron una rápida recuperación en 
2010 (argentina creció un 9.2%, Brasil un 7.5%, Chile un 6.1%, méxico un 
5.6% y uruguay un 8.9%). en 2011 el crecimiento fue menor pero siguió 
siendo alto en argentina (8.9%), Chile (6%) y uruguay (5.7%). méxico 
creció un 3.9% mientras Brasil tuvo el crecimiento menor de los cinco 
países al alcanzar el 2.7% del pIB. los datos para el año 2007 provienen de 
moreno Brid y puchet, 2010; los restantes de cepal, 2012. 
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diferencia entre la política laboral de argentina y Brasil res
pecto de la que se sigue en Chile y méxico, aun cuando no 
se haya traducido todavía en todos los casos en diferencias 
sustanciales en sus resultados y esté experimentando serias 
dificultades para sostenerse en argentina.14 Justamente, las 
dificultades que experimenta la política laboral progresista 
adoptada en este país a partir de 2003 tienen que ver con 
los límites de la estrategia neodesarrollista, al haberse rezaga
do el cambio estructural hacia un modelo productivo capaz 
de generar empleos de calidad y corregir la segmentación 
característica de los mercados de trabajo latinoamericanos. 

para examinar con mayor detalle las convergencias y di
vergencias en los srl y pl de los cuatro países, que se resu
men en el cuadro 1 incluido en el anexo, tomamos en cuenta 
cómo operan en distintos contextos. seguimos al respecto 
a deakin (2011: 6366) quien, como vimos, identifica cinco 
funciones regulatorias para los srl que pueden ser favoreci
das u obstruidas por las políticas laborales que adoptan los 
gobiernos en el marco de los diferentes modos de desarrollo. 

3. las funcIones del srl y las pl: convergencIas y dIvergencIas 

mientras argentina y Brasil aumentaron en la fase neodesarro
llista la capacidad de coordinación económica y la fiscaliza
ción estatal, fortalecieron también a los sindicatos y la acción 
colectiva. Chile y méxico, por otro lado, siguieron apos
tando a la flexibilidad laboral, debilitando a los sindicatos 
y tolerando la precarización del empleo para mantener ba
jas las tasas de desempleo. los tres países del Cono sur tu

14 Véanse al respecto Bensusán, 2006; Cook, 2007; anner, 2008; Weller, 
2009, y Bensusán y moreno Brid, 2012, donde se ofrecen evidencias para 
los cuatro países seleccionados en este artículo. Véanse también novick y 
tomada, 2009; Berg, 2011. 

http:argentina.14
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vieron políticas activas en materia de salarios mínimos, pero 
sólo en argentina y Brasil el impulso a la demanda agregada 
fue un objetivo central de estas políticas, más allá del pro
pósito social, mientras que en Chile fue más bien un instru
mento de la lucha contra la pobreza. en méxico el principal 
objetivo de la política salarial fue, primero, el control de 
la inflación y, más tarde, la preservación de una estrategia 
exportadora centrada en los bajos salarios, en competencia 
con los países asiáticos. 

los cuatro países expandieron la cobertura de riesgos ha
cia sectores desprotegidos, introduciendo en diferente grado 
políticas con tintes universalistas, y adoptaron mejoras regu
latorias de diverso alcance, así como estrategias que busca
ron formalizar los empleos y proteger a grupos vulnerables, 
como los subcontratados, los domésticos y los trabajadores 
del campo. méxico fue el último país en avanzar en esa direc
ción con la reforma laboral de 2012, de naturaleza mixta en 
cuanto flexibilizó la contratación y el despido pero también 
reguló de manera restrictiva otros aspectos de las libertades 
patronales en materia de contratación y subcontratación, cu
yos resultados no pueden ser todavía evaluados. la diferen
cia es que los gobiernos de argentina y Brasil abandonaron 
la idea de que la flexibilidad en las contrataciones y el menor 
costo de los despidos pudiera llevar a generar y formalizar 
los empleos y a reducir la desigualdad en las condiciones de 
trabajo, y colocaron esta última meta en el centro de sus po
líticas macroeconómicas y laborales, con políticas de forma
lización de los empleos a través de la fiscalización y simplifi
caciones administrativas relativamente exitosas: en méxico 
y Chile, en cambio, se siguió apostando por la flexibilidad. 
las diferencias y semejanzas quedarán más claras al atender 
las distintas funciones de los srl y pl y ver cómo interactúan 
entre sí las diferentes dimensiones de dichos sistemas. 
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El déficit de coordinación económica y sus consecuencias 

la función de coordinación económica que compete a las 
instituciones laborales integra tanto la dimensión individual 
como colectiva del srl y busca disminuir los costos de tran
sacción y los problemas de acción colectiva derivados de la 
asimetría de información, dando ciertas garantías a traba
jadores y empleadores al fijar sus derechos y obligaciones. 
por ejemplo, las regulaciones en materia de contratación y 
despido que promueven la estabilidad laboral al imponer 
restricciones al despido arbitrario o la fijación de salarios 
mínimos y otras condiciones de trabajo irrenunciables, que 
tienden a incrementarse y hacerse efectivas con la presencia 
de sindicatos, obligarían a los empleadores a internalizar es
tos costos. se esperaría que las instituciones laborales actúen 
en consecuencia como un incentivo para que éstos inviertan 
en la capacitación, la innovación tecnológica y la reorganiza
ción del trabajo como forma de acrecentar la productividad 
y soportar mejor el incremento de costos salariales y no sala
riales, es decir, al generar empleos de mayor valor agregado 
y mejor calidad (deakin, 2010). 

Bajo el modelo estadocéntrico, principalmente en los paí
ses de desarrollo más temprano, como argentina, Brasil, 
méxico y Chile, se adoptaron políticas macroeconómicas, 
laborales e industriales relativamente coherentes con la in
tención de generar crecimiento económico con justicia so
cial a través del empleo protegido por la intervención estatal, 
el impulso al mercado interno y la formación de sindicatos, 
que beneficiaron al menos a los contingentes de trabajado
res incluidos en sectores como la industria manufacturera o 
el empleo público. en cambio, bajo el modelo mercadocén
trico la legitimidad de estas reglas, de la intervención estatal 
y de la acción colectiva disminuyó en los mismos países, y las 
oportunidades y los incentivos para eludir las restricciones 
fueron mayores en todos los estratos productivos, incluyendo 
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las grandes empresas, donde se expandió el empleo no re
gistrado en la seguridad social. las políticas de flexibilidad 
laboral, extremas y sostenidas en el caso de Chile, se acom
pañaron de un aumento en la volatilidad de los empleos y al
tas tasas de rotación laboral15 –provocados por la flexibilidad 
de las normas en materia de empleo–,16 lo que desincentivó 
el camino de la innovación y la productividad como forma 
de reducir los costos laborales. la posibilidad de bajar los 
salarios reales y obtener ganancias a pesar de la caída de la 
productividad, como sucedió en méxico, fueron factores que 
llevaron a las empresas a optar por otro tipo de estrategias, 
incluso en sectores dinámicos de la industria manufacturera 
(palma, 2011). por ejemplo, la externalización de los em
pleos hacia empresas de menor tamaño y, por ende, menos 
visibles, como forma de reducir costos y eludir las obligacio
nes laborales –y no sólo como respuesta a la necesidad de 
especialización– sigue siendo un recurso muy extendido en 
contextos de extrema debilidad sindical y escasa o limitada 
cobertura de la negociación colectiva, tanto en Chile como 
en méxico (huber, 2002; tokman, 2004; cepal, 2010b). 

en ese contexto, los srl no sirvieron para impulsar la in
novación técnica; por el contrario, los esfuerzos para capa
citar a los trabajadores y elevar la productividad siguieron 

15 de acuerdo con Cowan (2007) las tasas de rotación laboral en países 
como Chile, méxico y Brasil oscilaban a mediados de la década del 2000 
entre el 60 y el 80% anual, lo que constituye de por sí un fuerte desincen
tivo para la inversión en capacitación. 

16 una comparación de los niveles de rigidez de los regímenes de em
pleo en la región se encuentra en tokman, 2009 y Bensusán, 2006. aun
que la protección ante los despidos individuales y colectivos en los países 
donde predomina el modelo estatista de regulación merl tiende a ser más 
alta que en los países desarrollados, lo cierto es que la protección se acom
paña de un menor gasto social en los países de la región, tanto en políticas 
activas como pasivas del mercado de trabajo, por lo que la legislación es el 
más importante (si no el único) mecanismo de cohesión social (tokman, 
2007). 
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concentrándose principalmente en las grandes empresas, lo 
que acentuó la heterogeneidad estructural característica de 
la región (cepal, 2010a). paralelamente, otros mecanismos 
de coordinación –extralegales o informales– llenaron ese va
cío regulatorio y en las políticas públicas, favoreciendo, con 
mayor vigor en méxico y Chile, la persistencia de prácticas 
que atentan contra la calidad de los empleos, como la no 
inscripción de los trabajadores en la seguridad social y su 
exclusión de otros beneficios legales como sindicalización, 
salarios remuneradores, protección frente a los riesgos de 
trabajo y prestaciones complementarias como el aguinaldo o 
las vacaciones (tokman, 2004; Weller, 2009). 

al restablecerse la coordinación estatal en los mercados 
de trabajo en argentina y Brasil y al revitalizarse la políti
ca de salarios, la acción sindical y la fiscalización en la década 
de los años 2000 (sobre todo después de 2004) los indicado
res de calidad del empleo (con excepción de la estabilidad 
laboral)17 mostraron una leve mejoría e incluso se registraron 
avances en la corrección de la desigualdad a nivel de los in
gresos (entre categorías de trabajadores). en este sentido, 
la articulación de políticas macroeconómicas, laborales y so
ciales junto con actores fortalecidos impulsó un crecimien
to más incluyente que el que se tuvo en la década anterior. 
los mejores resultados debidos a las políticas laborales de 
coordinación estatal y al poder de negociación de los sindi
catos se registraron en Brasil y argentina, mientras que en 
Chile y en méxico los avances en la distribución del ingreso 
pueden haberse debido principalmente a los programas de 
transferencias condicionadas y, en el primer país, a la políti

17 entre las variables de calidad de empleo estudiadas por Weller y 
roethlisberger (2011) se encuentran las siguientes: ingresos laborales en 
relación con la línea de pobreza, beneficios no salariales, estabilidad la
boral, acceso a protección social, jornada laboral, organización colectiva 
y capacitación. Véase en ese estudio la evolución de dichas variables en 
diversos países de la región entre 1996 y 2007. 
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ca de salarios mínimos, aspecto sobre el que volveremos más 
adelante (lustig, 2012; Weller y roethlisberger, 2011; oIta, 
2012).18 el caso de Chile es paradigmático, porque refleja 
que después de una mejora en la distribución del ingreso, 
comparándola con la que existía al terminar el régimen de 
pinochet (al pasar el índice de gini de 0.58 en 1987 a alrede
dor del 0.50 a mediados de los años noventa), bajo el primer 
gobierno de la Concertación éste vuelve a empeorar para 
ubicarse en 20072008 en los mismos niveles que tenía antes 
del giro a la izquierda en los años setenta (índice de gini 
de 0.52 en 1967 y en 2007, mientras que bajo el gobierno 
de allende había caído al 0.46) (palma, 2011: 40).19 una si
tuación semejante de deterioro se observa en la calidad del 
empleo, al agravarse la precariedad laboral, como se muestra 
en el siguiente subapartado. 

sin embargo, aun en argentina y en Brasil, donde se lo
graron mejores desempeños a través de los esfuerzos por re

18 Contrasta la evolución de los indicadores laborales bajo el modelo 
mercadocéntrico en los años noventa y su tendencia a la recuperación en 
la década de los años 2000, cuando se fortaleció la protección de los dere
chos laborales y la intervención del estado en argentina, Brasil y uruguay, 
entre otros (cepal, 2010b: 162). de acuerdo con este organismo, aunque 
es difícil evaluar los factores que la determinan, los cambios en el mercado 
de trabajo explicarían una buena parte de la reducción de la desigualdad 
de los ingresos de los hogares en la región, aunque también influyeron el 
mayor acceso a la educación y las transferencias no contributivas (cepal, 
2012a: 238 y 239). 

19 entre 2002 y 2010 argentina fue uno de los países que registraron 
mayor mejoría en el índice de gini, al reducirse en 0.2% anualmente. 
en 2011 argentina registró una disminución más moderada, al igual que 
Brasil. este país tenía en 2002 la peor distribución del ingreso entre 18 
países de la región, al llegar al 0.59 en 1999, pero se redujo al 0.54 en 2011. 
Véase cepal, 2012a: 21 y para Brasil Berg, 2011: 133. esta autora explica la 
evolución en Brasil por el aumento del salario mínimo al doble, en térmi
nos reales, en la década del 2000, debido al programa Bolsa Família y a la 
extensión de los beneficiarios del sistema de pensiones en el sector rural, 
entre otros programas (ibid.). 

http:2012).18
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vitalizar la coordinación económica y fortalecer los sindica
tos en los srl, persisten claroscuros debido a los déficits de 
innovación, a la falta de capacitación de los trabajadores y a 
la violación de sus derechos, especialmente en las empresas 
de menor tamaño, lo que revela el carácter disfuncional de 
al menos una parte de las reglas del juego y de las formas de 
intervención estatal, si lo que se busca es una interacción vir
tuosa en torno a objetivos de eficiencia económica y justicia 
social.20 la asimetría en el poder de negociación de los traba
jadores frente a los empleadores, acentuada en la fase neo
liberal, también persistió, por lo que su participación en los 
espacios de coordinación apenas se tradujo en mejoras en 
la distribución funcional del ingreso, lo que refleja la nece
sidad de fortalecer los sindicatos pero también de promover 
cambios en la estrategia de crecimiento para impulsar una 
mayor convergencia productiva y hacer que el aumento de 
la demanda de trabajo calificado supere la oferta, incremen
tando el poder de negociación en el mercado (cepal, 2010a). 
esta cuestión es más grave en argentina que en Brasil, ya que 
a partir de 2007 los espacios de coordinación y negociación 
–como las comisiones paritarias de los convenios colectivos– 
dejaron de operar adecuadamente y se puso freno a las me
joras alcanzadas en los cinco años previos de inflación mode
rada y crecimiento económico, particularmente a nivel de la 
calidad de los empleos y los salarios, donde se venía experi
mentando una recuperación parcial, y en la participación del 
trabajo asalariado en el ingreso (Feliz y paz, 2013). la mayor 

20 los regímenes de capacitación en varios países de la región se trans
formaron para incluir a nuevos beneficiarios (desempleados, grupos vul
nerables, ocupados en actividades de baja productividad), pero siguen 
concentrándose en las grandes empresas, que tienden a capacitar al per
sonal de más alto rango o administrativo, por lo que su efecto sobre la 
equidad es muy reducido, además de que estos esfuerzos aún siguen des
vinculados de una estrategia de largo plazo centrada en la convergencia 
productiva (Weller, 2009a y cepal, 2010b: 176). 

http:social.20
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recuperación en este último indicador –desde su nivel más 
bajo durante la dictadura– se había dado en Chile y especial
mente en argentina, al pasar en este último caso de un 0.34% 
del producto en 2002 a un 0.45% en 2011 para ubicarse casi 
al mismo nivel que Chile. en méxico la asimetría entre traba
jo y capital también se agravó debido a los déficits en la fiscali
zación, la política salarial restrictiva, la creciente debilidad de 
los sindicatos y al hecho de que los recursos destinados a las 
políticas activas de mercado de trabajo fueron muy limitados, 
por lo que la participación de los asalariados en el ingreso 
sigue ubicándose en el peor lugar de los cuatro países.21 

la reversión de algunos de los logros alcanzados en argen

21 una mirada comparada en la región permite ubicar los limitados lo
gros en este indicador. de los diez países para los que la cepal muestra 
datos comparables sobre la participación asalariada en el ingreso entre 
19902009 sólo hubo mejoría en tres: Chile, paraguay y Venezuela (repú
blica Bolivariana). sin embargo, en Chile partió de su nivel más bajo, al 
fin del régimen de pinochet, y en 2009 alcanzó un 44.5%, 6% más que en 
1990. aunque en Brasil se registra un descenso respecto de 1990 (cuando 
alcanzó un 53.4%) entre 2002 y 2009 se observa un incremento de más de 
dos puntos porcentuales para ubicarse en 48.3%, la más alta de los cuatro 
países. en cambio, en ese mismo periodo se observa una caída en méxico, 
al pasar de un 35.6% en 2002 a un 31.4% en 2009, lo que refleja la pérdida 
de poder de los sindicatos. sólo en Bolivia y perú los salarios tienen una 
menor participación que en méxico (cepal, 2012a: cuadro v.6). otra fuente 
muestra la tendencia para el caso de argentina: para 1954 (al caer el go
bierno de perón) la participación asalariada en el ingreso equivalía al 50%, 
con caídas y recuperaciones posteriores que la ubicaban en 42.5% a inicios 
de los años setenta, llegando a caer a menos del 30% en 1977. Con fuertes 
oscilaciones posteriores, se ubicó en 28.6% en 1989. Bajo la convertibilidad 
se recuperó y alcanzó nuevamente el 45.6% al comenzar la década, para 
iniciar a mediados de la misma una nueva pérdida que la ubicó en 37.4% 
en 1995 y otra en 2002, al llegar al 25.4%, su mínimo histórico. aunque las 
altas tasas de crecimiento a partir de entonces y hasta 2006 posibilitaron 
una nueva recuperación ésta no alcanzó a restaurar lo perdido en un solo 
año (12 puntos en 2002), volviéndose a ubicar en el orden del 40%, con lo 
que según lindenboim et al., de quienes se toma este análisis, se habría re
gresado a una distribución semejante a la de la etapa neoliberal (2011: 4). 

http:pa�ses.21
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tina a través de la política laboral bajo el modelo neodesarro
llista (que el gobierno denomina “capitalismo serio”) pone 
de manifiesto los límites de este modelo, al no haber podido 
adoptar cambios estructurales en la economía destinados a 
corregir la heterogeneidad productiva, a reactivar la rein
dustrialización y a superar la inequidad tributaria, y al hacer 
descansar la recaudación impositiva principalmente en las 
ganancias de los trabajadores (Feliz y paz, 2013). Como plan
teó la cepal en la década de los años noventa, la “competitivi
dad auténtica” es la que se basa “en mayores capacidades hu
manas con una mejor inserción productiva del conjunto de 
la sociedad (y no en bajos salarios y la sobreexplotación de los 
recursos naturales)” (cepal, 2010a: 43) lo que exigiría que, 
conjuntamente con el cambio estructural hacia la conver
gencia productiva, se impulsaran cambios en el diseño y el 
funcionamiento de las instituciones y, más en general, de los 
sistemas de relaciones laborales, para potenciar su papel en 
la coordinación económica. estos cambios tendrían que ser 
de mayor envergadura en Chile y méxico, lo que supone de
sarrollar las capacidades estatales y los actores colectivos con 
poder real de negociación frente al capital y los espacios de 
diálogo social, todo lo cual confirma el carácter sistémico 
de las instituciones del mercado de trabajo. a continuación 
se muestran los tímidos intentos por regular las prácticas de 
subcontratación y propiciar mejores condiciones de trabajo 
en las cadenas productivas. 

La regulación de la subcontratación y la negociación 
colectiva sectorial 

la necesidad de hacer más “denso el tejido productivo” debe
ría colocar a las pequeñas y medianas empresas en el centro 
de la estrategia de desarrollo, pues son ellas las que han crea
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do un mayor porcentaje de empleos (por ejemplo, crean el 
75% de los empleos en méxico), propiciando a través de di
versos mecanismos institucionales y de políticas públicas su 
integración en cadenas productivas exportadoras que a su vez 
generan mercados internos con potenciales “efectos multipli
cadores sobre el empleo y el ingreso” (godínez, 2011: 114). 
sin embargo, los vínculos que hoy existen entre las grandes 
y las pequeñas empresas tienden más bien a aprovecharse 
como un recurso para abatir costos laborales a través de rela
ciones de subcontratación, en lugar de promover la conver
gencia productiva y la igualación de condiciones de trabajo. 
los vacíos institucionales y el escaso desarrollo de la negocia
ción colectiva sectorial son factores que explican también la 
heterogeneidad que se observa en dichas condiciones. 

el vacío institucional en temas como el de la subcontrata
ción laboral y las relaciones triangulares dio lugar a otros me
canismos extralegales o informales que favorecieron el uso 
de estas prácticas como un recurso para debilitar el vínculo 
entre trabajadores y beneficiarios de los servicios y flexibilizar 
la contratación y el uso de la fuerza de trabajo, descuidando la 
innovación y la reorganización interna del trabajo. 

por el contrario, el fomento de relaciones de subcontrata
ción entre las empresas pequeñas y medianas y las grandes, 
respaldadas por una política industrial activa orientada a la 
convergencia productiva, con protección a los trabajadores a 
través de negociaciones colectivas sectoriales y una fiscaliza
ción efectiva del cumplimiento de las obligaciones laborales 
a lo largo de las cadenas, podría ayudar a reducir las bre
chas en los salarios y demás condiciones de trabajo. en este 
sentido, no se trataría de reducir las responsabilidades de las 
pymes –poco viables en la región debido a los fuertes cuestio
namientos y magros resultados de los regímenes especiales 
que reducen sus obligaciones frente a los trabajadores– sino 
de generar los incentivos para contribuir a la elevación de su 
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productividad, evitando la degradación de la calidad de los 
empleos como estrategia competitiva. en este aspecto, es cla
ra la necesidad de promover una adecuada interacción entre 
los nuevos diseños institucionales y las políticas públicas (la
boral e industrial) con la participación de los actores sociales, 
lo que supone gobiernos afines a este tipo de intervenciones 
y actores con poderes menos asimétricos. 

atendiendo a las consecuencias derivadas de la expansión 
de las relaciones atípicas y triangulares los cuatro países intro
dujeron reformas legales o adoptaron nuevos criterios juris
prudenciales para hacer más efectiva la protección a los traba
jadores en las cadenas productivas, con un fuerte impulso en 
los últimos años proveniente de la presión de diversas organi
zaciones sindicales.22 en este sentido, sin llegar a prohibir el 
uso de la intermediación y la subcontratación laboral (como 
se hizo en ecuador a nivel constitucional), se plantearon dos 
tipos de objetivos. por una parte, se impusieron nuevos requi
sitos para el uso de empresas suministradoras de trabajo tem
poral que tienden a reducir su utilización y propiciar contra
taciones directas; se sancionan las simulaciones y se deslinda 
quién es el empleador y quién tiene la capacidad de impartir 
órdenes al trabajador, a la par que se extiende sin condiciones 
la responsabilidad solidaria entre empresas usuarias (principa
les, beneficiarias o contratantes) y contratistas. de esta manera, 

22 en el xvI Congreso de la organización regional interameri
cana de trabajadores (orIt) se incluyó en su documento de base el 
objetivo de la sindicalización de los trabajadores tercerizados bajo 
formas de fraude/disimulo de la relación laboral, subcontratación 
con un solo beneficiario, cooperativas con falsos socios y profesio
nales con un solo beneficiario. igualmente se planteó como eje de 
sus estrategias la incorporación del criterio de “red sindical”, lo que 
permitiría su vinculación con los trabajadores que forman el núcleo 
central de la empresa de la que dependen (csI-orIt, http://www. 
cioslorit.org). 

http:cioslorit.org
http://www
http:sindicales.22
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se busca proteger mejor a los trabajadores y disminuir los in
centivos para utilizar estas prácticas como estrategia de reduc
ción de costos laborales frente a las presiones competitivas, lo 
que no impide que funcione como instrumento de especializa
ción o de reducción de otro tipo de costos. es de hacer notar el 
hecho de que los nuevos requisitos obligarán indirectamente a 
las empresas principales a fiscalizar con mucho mayor cuidado 
a las empresas contratistas en lo que se refiere al cumplimien
to de sus obligaciones laborales, tarea que compartirán con 
las autoridades laborales, todo lo cual tendría que traducirse 
en un mejor nivel de fiscalización de las normas laborales. sin 
embargo, para que ello ocurra tendrían que mejorar las opor
tunidades para que los trabajadores subcontratados accedan a 
la sindicalización y a la negociación colectiva, factor decisivo 
en la efectividad de los demás derechos laborales, lo que in
centivaría los cambios en las estrategias sindicales. 

Chile y méxico ofrecen ejemplos de cómo las restricciones 
en el régimen sindical y de negociación colectiva descentra
lizada afectan la posibilidad de lograr mejores condiciones 
de trabajo en las cadenas productivas a pesar de las mejoras 
regulatorias. en el marco de una nueva ola de reformas con 
un marcado sentido protector de los asalariados, en Chile se 
adoptaron en 2007 algunos cambios en el sentido expuesto, 
ofreciendo soluciones a problemas que son comunes en los 
países de la región y cuyas modalidades podrían ser tomadas 
en cuenta en eventuales modificaciones en otros países, aun
que al menos en Chile su aplicación ha generado una fuerte 
resistencia de los empleadores. en ese país, donde la subcon
tratación está sumamente extendida y abarca el 60% de los 
nuevos empleos que se han venido creando desde 2009, la 
ley n° 20123 reafirmó que la empresa beneficiaria es subsi
diariamente responsable de las obligaciones laborales y de 
previsión social de los trabajadores subcontratados, incluidas 
las indemnizaciones, y se establece una obligación solidaria 
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en caso de que no ejerza sus funciones de control. se recono
ce también la figura de suministro de personal, se establece la 
obligatoriedad del registro, se constituye una garantía salarial 
como prueba de solvencia y su uso se permite solamente de 
forma excepcional y transitoria. además se igualan las condi
ciones de trabajo en materia de seguridad e higiene de traba
jadores propios o externos (martínez, 2008: 1819). 

a pesar de que en la reforma de 2012 en méxico se adop
taron nuevos requisitos en materia de subcontratación que 
buscarían desalentar el uso de este tipo de prácticas, como 
es el caso de la exigencia de que se origine en la necesidad 
de especialización, la restricción para subcontratar la totali
dad de los empleos o la prohibición de su utilización con el 
propósito de abatir las condiciones de trabajo, el contexto de 
marcado debilitamiento y mala calidad de la representación 
sindical, así como la ausencia de una inspección del trabajo 
eficaz, dificultarán el cumplimiento del propósito de estas re
glas (Bensusán y middlebrook, 2013). 

Distribución de riesgos e informalidad 

la distribución de riesgos es otra de las funciones del srl, en
tendido en un sentido amplio (al incluir en ellos los esque
mas de seguridad social), que independientemente de los 
modos de desarrollo seguidos en los cuatro países conduce a 
la desprotección y la segmentación de los mercados de traba
jo, aunque hay diferencias y avances de distinta dimensión. 
la expansión de la informalidad bajo el modelo mercado
céntrico está en el corazón de las dificultades para incluir a 
los trabajadores vía el empleo asalariado, como se esperaba. 

los esquemas de seguridad social se basan esencialmente 
en contribuciones de empleadores y trabajadores, con un me
nor peso de los que se sostienen a través de recursos fiscales y 



     

 

 
 

 

Bizberg comppleto.indd   572 6/20/14   11:33 AM

572 gracIela Bensusán 

dejan a altos porcentajes de trabajadores sin cobertura, lo que 
explica una parte de la desigualdad característica de esta re
gión (maurizio y Bertranou, 2011: 23).23 de los cuatro países 
considerados en este estudio méxico ha sido históricamente 
el que menor cobertura ofreció a los trabajadores, lo que se 
mantiene actualmente (oIt, 2012a). 

uno de los riesgos con mayor impacto en la distribución 
del ingreso, y que ha aumentado en el contexto de la vo
latilidad del crecimiento derivada de la globalización, es la 
pérdida del empleo (Weller, 2012: 46). debido a ello se ha 
venido discutiendo si es conveniente mantener la protección 
de los puestos de trabajo basada en las indemnizaciones por 
despido injustificado o si sería mejor fortalecer (o en su caso, 
crear) los mecanismos de protección del trabajador, que ac
túan como estabilizadores automáticos, como es el caso de 
los seguros de desempleo que existen en la mayoría de los 
países desarrollados. sin embargo, en realidad se trata de 
mecanismos que tienen propósitos complementarios fren
te a un mismo riesgo: mientras las indemnizaciones buscan 
desalentar los despidos arbitrarios, el seguro de desempleo 
busca compensar de manera inmediata la pérdida de ingre
sos y evitar la fuga hacia la informalidad como estrategia de 
supervivencia. en cualquier caso, estos seguros no existen 
en méxico y, salvo en el caso de los empleos formales ubica
dos en grandes o medianas empresas de argentina, Brasil 
y Chile, la mayor parte de los trabajadores de estos países 
se encuentra desprotegido frente a dicho riesgo y sólo una 
porción minoritaria de los desocupados llega a gozar del be
neficio. por ejemplo, en Chile, con la mejor cobertura de los 
tres, sólo el 20% de los desempleados alcanza a percibir este 

23 ante la baja capacidad de captación fiscal en la región se ha señalado 
que para disminuir la desigualdad social son necesarios sistemas tributa
rios más progresivos, aunados al aumento del gasto social con una orienta
ción encaminada a disminuirla (Weller, 2012: 43). 
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beneficio (Weller, 2009; Velázquez, 2010). además de la es
casa cobertura (trabajadores formales con una determinada 
antigüedad), la duración del beneficio es muy corta (a pesar 
de que en un gran porcentaje se trata de un desempleo es
tructural) y existe baja tasa de reemplazo.24 otra deficiencia 
es que, cuando existen, estos seguros no están adecuadamen
te articulados a políticas activas de mercado de trabajo que 
faciliten la obtención de uno nuevo, como la intermediación 
y la capacitación (Weller, 2009).25 

Cabe señalar que donde se tienen seguros de desempleo 
no se ha abandonado el sistema de indemnizaciones ante los 
despidos injustificados, aunque sí se han reducido los montos 
(Vega ruiz, 2005).26 en el caso de los trabajadores informales 
argentina ha buscado recientemente crear mecanismos alter
nativos de protección ante el desempleo, de base no contribu
tiva, como es el caso del seguro de Capacitación y empleo.27 

en suma, el problema de la frecuente pérdida de ingre
sos ante las altas tasas de rotación laboral que se registra en 
estos países –independientemente de cuál sea su modelo de 

24 argentina, uruguay, Brasil, Chile, perú y ecuador tienen seguros de 
desempleo. en relación con las características de los seguros de desem
pleo y con las reformas adoptadas en el contexto de la crisis 20082009 
véase Velásquez, 2010. 

25 entre las reformas adoptadas para ampliar la cobertura del seguro 
de desempleo se encuentra la inclusión de grupos vulnerables como los 
trabajadores del campo (argentina y Brasil), los trabajadores domésticos 
(uruguay y Venezuela) y los que tienen contratos con plazos definidos 
(Chile) (Beccaria y maurizio, 2010: 115). 

26 una modalidad diferente de protección frente al despido es el sis
tema de protección a la estabilidad laboral de Brasil, donde se combina 
la capitalización previa e individual de un porcentaje del salario con otro 
porcentaje en concepto de multa en caso de despido injustificado (Cardo
so y lage, 2006). 

27 sobre las características de este programa véase ministerio del traba
jo, el empleo y la seguridad social, seguro de Capacitación y empleo, en 
http://www.trabajo.gov.ar/segurocapacitacion/. 

http://www.trabajo.gov.ar/segurocapacitacion
http:empleo.27
http:2005).26
http:2009).25
http:reemplazo.24
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desarrollo– no se resuelve ni oportuna ni suficientemente, 
lo que convierte la informalidad –o, en el caso de méxico, 
la migración– en una de las principales estrategias para la 
subsistencia (tokman, 2012).28 

por otra parte, la cobertura de los sistemas de seguridad 
social y su capacidad para proteger a los trabajadores ante los 
riesgos asociados con la salud y la vejez es sumamente hete
rogénea y conlleva una acentuada segmentación en los mer
cados de trabajo, que persiste a pesar de las mayores tasas de 
crecimiento en la década del 2000. Como se expone en el 
texto de Bizberg (capítulo 5), una de las transformaciones 
bajo el modelo “mercadocéntrico” con graves consecuencias 
en el aumento de la pobreza y la desigualdad, además del au
mento de la informalidad, fue la privatización de los sistemas 
de pensiones en argentina y méxico, siguiendo el ejemplo 
chileno de cuentas privadas de capitalización individual, he
redado del régimen de pinochet.29 esta tendencia rompió la 
solidaridad entre la población activa y los que disfrutan de 
ese beneficio y, en un contexto de creciente informalidad y 
volatilidad de los empleos, aumentó la dificultad para cum
plir los requisitos necesarios para acceder al mismo, debido a 
las altas tasas de rotación laboral y las frecuentes transiciones 
entre el empleo formal e informal. la llegada de un gobier
no de centroizquierda en Chile dio lugar a la reforma del 
sistema de pensiones más importante en ese país (2008), que 
amplió la solidaridad entre trabajadores activos y pasivos al 
establecerse un aporte complementario a la pensión contri
butiva, independientemente del número de cotizaciones, y 
profundizó otros cambios impulsados previamente bajo los 

28 las tasas de rotación laboral llegan a alrededor del 60% anual o más 
en Chile, Brasil y méxico, por ejemplo. en relación con las tasas de rota
ción laboral en estos países y sus causas véase Cowan, 2007. 

29 sobre el sistema de pensiones de Chile basado en la capitalización 
individual y las reformas introducidas para mejorar la equidad véase mesa
lago, 2008. 

http:pinochet.29
http:2012).28
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regímenes democráticos para aumentar la equidad. en el 
caso de argentina hubo una reforma de índole estructural, 
ya que el sistema de pensiones volvió a estatizarse en 2009 
(mesalago, 2010).30 

a pesar de algunas mejoras regulatorias como las señala
das, la persistencia de altas tasas de informalidad, como se 
muestra al final de este subapartado, dejó a gran parte de 
la población trabajadora fuera de toda protección. por ese 
motivo, hoy se argumenta que es necesario avanzar hacia la 
adopción de sistemas de protección social universales, sin de
jar de fortalecer las instituciones del mercado de trabajo, por 
lo que el reto sería alcanzar una adecuada articulación entre 
sistemas contributivos y no contributivos (Beccaria y mauri
zio, 2010; maurizio y Bertranou, 2011: 2324). 

los avances en esta dirección son incipientes y muy re
cientes. por ejemplo, en el caso de Chile la protección en la 
vejez a los trabajadores informales se volverá obligatoria en 
2016; en el caso de argentina las asignaciones familiares, que 
antes se debían a los asalariados, más tarde se extendieron a 
los trabajadores informales (mesalago, 2008). en este últi
mo ejemplo la política laboral y la social se articularon para 
ofrecer una protección equivalente a los trabajadores, sean 
formales o informales, lo que dista de las tendencias experi
mentadas en argentina bajo el modelo neoliberal. 

aunque tanto gobiernos de izquierda como de derecha, in
dependientemente de sus formas de inserción en la economía 

30 existe una gran diversidad en los sistemas de seguridad social de la 
región en cuanto a su cobertura y alcance, como lo muestra mesalago 
(2009 y 2010). este autor analiza los efectos de la crisis mundial 2008
2009 en la seguridad social latinoamericana con base en seis indicadores 
del sistema de salud y de pensiones (cobertura, suficiencia, equidad y so
lidaridad, equidad de género, eficiencia administrativa y sustentabilidad 
financiera) y señala las debilidades y fortalezas entre los países con un me
jor desempeño, asociado con mejores condiciones de desarrollo, menor 
informalidad y menores tasas de pobreza (2010: 5581). 

http:2010).30
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mundial o del peso de los sindicatos, han recurrido en los 
últimos años a la adopción o fortalecimiento de programas 
de atención frente a los diversos riesgos (desempleo, enfer
medad y vejez) a través de sistemas no contributivos, princi
palmente destinados a los trabajadores informales, ésta sigue 
siendo una opción controvertida. por ejemplo, se ha señala
do que tanto el caso del seguro popular adoptado en méxico 
en 2006 para extender la cobertura de salud a los informa
les como en otros casos semejantes en otros países generan 
un desincentivo a la formalización de los empleos, así como 
problemas de monitoreo y fiscalización (levy, 2008).31 se su
giere como alternativa un esquema generalizado basado en 
recursos fiscales, lo que llevaría a eliminar las obligaciones 
de los empleadores en materia de seguridad social; se argu
menta que la ventaja es que reduciría el costo laboral para 
las empresas, lo que supuestamente favorecería la genera
ción de empleo y reduciría en cierta forma la segmentación 
de los mercados laborales (Weller, 2012: 46). sin embargo, 
este supuesto tiene dos tipos de problemas. en primer lugar, 
como advierten Beccaria y maurizio (2010: 124), la evidencia 
de la región muestra que la reducción de costos laborales en 
la década de los años noventa o antes no condujo en modo 
alguno a la generación de empleo formal o a la formaliza
ción de los existentes. en segundo lugar, debido a la baja 
capacidad recaudatoria de la mayor parte de los países de la 
región, en el mejor de los casos se trataría de prestaciones 
muy básicas. por ello, una reforma tributaria de gran alcance 
tendría que anteceder a este tipo de transformaciones orien
tadas a ampliar la protección social y reducir las brechas de 
desigualdad de los trabajadores frente a los diferentes ries

31 un análisis de los efectos en la informalidad de la adopción del se
guro popular destinado a ampliar la cobertura en materia de salud para 
los que no acceden a la seguridad social en méxico se encuentra en levy, 
2008. 

http:2008).31
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gos (martner y aldunate, 2006: 20). no obstante, al menos 
hasta ahora la correlación de fuerzas sociales y políticas en 
la región no resultó propicia para emprender reformas de 
tal envergadura, aunque hay diferencias importantes entre 
los cuatro países por lo que se refiere a la captación fiscal y 
la proporción del gasto social en el gasto público; Brasil es el 
caso en el que es más alta la primera (Bizberg, capítulo 1). 

a continuación se muestran las diferencias entre las polí
ticas laborales en cuanto a la importancia otorgada a reducir 
la informalidad, así como a las estrategias a través de las cua
les se espera lograrlo. 

La informalidad y el fortalecimiento de la fiscalización estatal 

la alta tasa de empleo informal en la región es un factor de ex
clusión, al dejar a los trabajadores fuera de la seguridad social. 
sin embargo, la heterogeneidad de categorías en el empleo in
formal (dentro o fuera del sector formal o en los hogares) obli
ga a tener políticas diferenciadas, sea para reducirlo o para me
jorar sus condiciones de trabajo.32 una de las formas de limitar 
la informalidad y reducir la desigualdad entre los trabajadores, 
apropiada para el caso de los asalariados encubiertos o no ins

32 de acuerdo con las directrices adoptadas por la decimosép
tima Conferencia internacional de estadísticos del trabajo (no
viembrediciembre de 2003), el empleo informal comprende los 
siguientes tipos de empleos: trabajadores por cuenta propia dueños 
de sus propias empresas del sector informal; empleadores dueños de 
sus propias empresas del sector informal; trabajadores auxiliares, 
independientemente de si trabajan en empresas del sector formal 
o informal; miembros de cooperativas de productores informales, y 
asalariados que tienen empleos informales, ya sea en empresas del 
sector formal, informal o como domésticos asalariados en los ho
gares; http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/stat/download/ 
guidelines/defempl.pdf. 

http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/stat/download
http:trabajo.32
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critos en la seguridad social, es mejorar la capacidad estatal 
para hacer cumplir las normas laborales (Betranou y maurizio, 
2011: 23). igualmente, la formalización de la relación laboral 
a través de contratos es una variable que se asocia con el acce
so a las demás prestaciones, tales como vacaciones, aguinaldo, 
seguridad social y capacitación. sin embargo, a comienzos de 
la década actual cuatro de cada diez asalariados carecía de este 
instrumento en la región (Weller y roethlisberger, 2011: 50 y 
60). en Chile, donde la legislación es más flexible que en los 
otros tres países, sólo 5 de cada 10 trabajadores asalariados te
nían un trabajo protegido, con contrato de trabajo indefinido 
y acceso a pensión, seguro de salud y desempleo. el 21% care
cía de contrato de trabajo, y el 100% de los puestos de trabajo 
asalariados generados a mediados de 2010 y fines de 2011 eran 
tercerizados a través de empresas subcontratistas o administra
doras de mano de obra. desde 2009 es justamente el trabajo 
no protegido, tercerizado e informal el que más ha aumentado 
(narbona et al., 2011). 

la existencia de reglas de alto perfil en materia de condi
ciones de trabajo, con menor peso de la negociación entre 
actores, características de algunos de los países del Cono sur 
y méxico, debió haberse acompañado de un sistema de fis
calización eficaz (a cargo en la región de la inspección del 
trabajo), coherente con la necesidad de hacer cumplir dichas 
reglas. por el contrario, la fragilidad de dicho sistema se puso 
de manifiesto al transitarse hacia el “modelo mercadocéntri
co”, y optarse por una mayor tolerancia al incumplimiento 
para evitar tasas más altas de desempleo (Bensusán, 2008). 

después del abandono en que quedó la inspección del tra
bajo en la década de los años noventa o antes los cuatro países 
adoptaron en la década siguiente reformas de diverso alcance 
(legal, reglamentario, en políticas, planes y programas) con 
un propósito esencial: modernizar el servicio de inspección y, 
supuestamente, mejorar su eficacia. sin embargo, encontra
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mos variaciones en las estrategias seguidas, que podrían de
berse tanto a las trayectorias previas como a los alineamientos 
políticos de los gobiernos y su influencia en las características 
de las políticas laborales bajo los distintos modelos económi
cos (Bensusán, 2009). en argentina y Brasil se ha dado mayor 
énfasis a la instauración de un mejor equilibrio entre la fun
ción de asesoría y la sanción al llegar gobiernos de izquier
da, tal como sucedió tímidamente en Chile con la llegada de 
la democracia a fines de los años ochenta y, más tarde, con 
mayor vigor bajo los gobiernos de lagos y Bachelet. aque
llos países registraron transformaciones muy positivas en la 
It (aunque mejor logradas y consolidadas en Brasil).33 por el 
contrario, los avances fueron menores en méxico, aun cuan
do la reciente reforma de la legislación laboral (noviembre 
de 2012) aumentó severamente las sanciones por violación a 
las normas, cuya efectividad dependerá tanto de que se adop
ten nuevas estrategias de fiscalización como de que se las dote 
de los recursos humanos y materiales necesarios (Bensusán, 
2008; Bensusán y middlebrook, 2013). 

en este contexto, Brasil es un ejemplo de buenos resul
tados gracias a la reestructuración de la It en la región y al 
diseño de estrategias orientadas a la formalización de los em
pleos a través de la simplificación administrativa y los incen
tivos a la formalización de los empleos (Berg, 2011). se trata 
de uno de los países con mayor capacidad para proteger a los 
trabajadores formales y a los informales insertos en la econo
mía formal a través de la combinación de estrategias de inter
vención pedagógicas y punitivas, adecuada organización del 
trabajo, planeación y evaluación del desempeño, el aumen

33 sobre los resultados de estas estrategias véanse para argentina 
senén y palomino, 2006; para Brasil Cardoso y lage, 2006, rocha 
pires, 2011 y Berg, 2011; para Chile Figueroa, 2006 y para méxico 
Bensusán, 2006 y 2009. 

http:Brasil).33
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to de recursos presupuestales y de las condiciones propicias 
para el buen desempeño de los inspectores. en cambio, al 
igual que los demás países, tiene una muy limitada capaci
dad para formalizar el empleo informal inserto en el sector 
informal de la economía. por ejemplo, gracias a las nuevas 
estrategias de fiscalización se pasó de registrar a poco menos 
de 300 mil trabajadores en 1996 a más de 700 mil en 2007, 
de los cuales la gran mayoría trabajaba en empresas formales 
(Berg, 2011: 138). entre otros atributos, la It de Brasil goza 
de autonomía, estabilidad laboral y pago atractivo ligado al 
desempeño de los inspectores, mecanismos de control que 
evitan la corrupción y alientan la participación de los actores 
sociales en el proceso de inspección. no obstante, aunque la 
cobertura del sistema de inspección de Brasil es muy alta, no 
está exenta de problemas.34 una idea de las limitaciones que 
enfrenta la It para atender los requerimientos de protección 
en los mercados de trabajo, incluso allí donde tiene mayores 
fortalezas como en el caso de Brasil, lo da el hecho de que a 
mediados de la década pasada se calculaba que, al ritmo que 
entonces tenía la fiscalización, se necesitarían 25 años para 
registrar a todos los asalariados (Cardoso y lage, 2006; rocha 
pires, 2008 y 2011).35 todo ello muestra también los límites 

34 uno de ellos es que el diseño institucional privilegiaba, a través 
de los incentivos ofrecidos a los inspectores, la fiscalización de em
presas de más de 50 trabajadores, por lo que empresas con menor 
número difícilmente eran fiscalizadas. las empresas cubiertas por 
sindicatos y por el ministerio de trabajo y el empleo representan 
el 70% de las empresas formalmente registradas, pero menos de un 
tercio de las empresas realmente existentes (formales e informales), 
lo que refleja un problema generalizado en la región. un análisis 
minucioso de las estrategias de la It en esos países puede verse en 
Cardoso y lage, 2006 y rocha pires, 2008 y 2011. 

35 Cabe señalar que los logros en la inspección de Brasil no im
plicaron el aumento del número de inspectores sino cambios en los 
incentivos, como el pago por desempeño, nuevos métodos de ins

http:2011).35
http:problemas.34
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del srl y de la política laboral, ya que no pueden resolver por 
sí mismas el problema de la informalidad ni siquiera entre los 
trabajadores asalariados, a menos que se articulen con otras 
políticas macroeconómicas y sectoriales que coloquen la ge
neración de empleo formal y protegido en el centro de las 
agendas públicas (davis, 2011). 

en Brasil alrededor de la mitad de la pea estaba formada en 
2008 por trabajadores sin registro, además de que los nuevos 
registros originados a partir de las fiscalizaciones eran bajos 
(Berg, 2011: 129 y 138). sin embargo, una política de creci
miento orientada a incentivar la generación de empleo formal 
(aumento y descentralización del gasto público; crecimiento 
y diversificación de exportaciones; aumento del crédito inter
no, políticas de simplificación administrativa), acompañada 
de mejoras en la intermediación y la inspección laboral, re
dujo sustancialmente el aumento de la informalidad, al pun
to de que ésta creció 3% anualmente entre 19921999 bajo 
el predominio de las políticas neoliberales, mientras que lo 
hizo en un 1.7% entre 19992008 (Berg, 2011: 129), lo que 
de todas maneras sigue siendo alto. Contrasta con Brasil la 
situación de Chile, donde aunque se tuvieron tasas de creci
miento del orden del 6% sólo se beneficiaron pocos de este 
éxito, especialmente después de 2009, al punto de que dos 
de cada tres nuevos empleos son precarios, por lo general 
por cuenta propia y jornada parcial, sin contrato de trabajo, 
no remunerados y sin acceso alguno a la seguridad social o a 
la sindicalización y a la negociación colectiva (Kremerman, 
2011). más grave aún es que en Chile el mercado de trabajo 
sigue siendo un generador de pobreza, al grado de que traba

pección y la identificación de la formalización de trabajadores como 
principal objetivo, proceso que inició a mediados de los años noventa. 
otra innovación fue la formación de grupos de trabajo para atender 
problemas en sectores específicos (Berg, 2011: 137). 
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ja poco menos de la mitad (45%) de las personas que habita 
en hogares pobres, al igual que el 20% de los indigentes y el 
30% de los pobres no indigentes (narbona et al., 2011). 

en suma, a pesar de los avances, al terminar la década 
del 2000, de acuerdo con cálculos de la oIt (2011), argen
tina tenía 46.7% de los trabajadores urbanos ubicados en el 
empleo informal. este porcentaje llegaba al 52.2% de la pea 

en méxico pero había descendido al 42.1% de la pea en Brasil. 
el cuadro 2, en el anexo, muestra la distribución del empleo 
informal dentro del sector formal e informal de la economía, 
así como en el trabajo doméstico. 

El impulso a la demanda agregada 

la tercera función mencionada por deakin (2010: 65) se 
orientaría a mantener (o fortalecer) la demanda de bienes y 
servicios, principalmente a través de la institución de los sa
larios mínimos, lo que tendría efectos incluso en el sector in
formal y ayudaría a disminuir la desigualdad social. al mismo 
propósito contribuirían los sistemas de negociación colectiva 
centralizados (hayter y Weinberg, 2011). 

al igual que en las funciones anteriores, hubo marcadas 
oscilaciones en el papel desempeñado por las políticas sala
riales bajo los distintos modelos económicos seguidos en es
tos cuatro países. el impulso a la demanda agregada fue una 
de las funciones que tuvo mayor importancia en el origen de 
los srl, por el interés en desarrollar los mercados internos en 
la fase de la industrialización por sustitución de importacio
nes (IsI). en ese contexto las políticas salariales cumplieron 
su papel, al igual que el de combatir la pobreza entre los 
trabajadores asalariados, mientras que bajo las políticas neo
liberales esa función tendió a debilitarse para privilegiarse 
el control de la inflación o utilizarse como principal ventaja 
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comparativa de las exportaciones, mientras se adoptaban po
líticas sociales compensatorias de corte asistencialista.36 

sin embargo, es importante mostrar las especificidades en 
cada país, ya que Brasil y Chile adoptaron políticas salariales 
activas más consistentes en plena fase neoliberal, que con
trastan con los casos de argentina y méxico. en cualquier 
caso, independientemente de las diferencias en los modos 
de desarrollo los tres países del Cono sur mejoraron la capa
cidad adquisitiva de los trabajadores en la década del 2000, 
lo que no ocurrió en méxico. 

argentina ilustra bien la tendencia salarial decreciente 
bajo la fase neoliberal, aunque también registró mejoras bajo 
la política de convertibilidad, cuando se profundizó el mode
lo neoliberal, que se perdieron rápidamente a partir de me
diados de los años noventa y más aún con la crisis de 2001.37 

la recuperación del poder adquisitivo del salario medio fue 
significativa en ese país a partir de 2003, al reactivarse las 
negociaciones a través de comisiones paritarias (en los con

36 sobre los modelos de desarrollo adoptados por estos cuatro países y 
los regímenes políticos que los impulsaron veáse sheahan, 2002. éste con
sidera que el periodo de la dictadura militar de 19761982 fue un régimen 
neoliberal, de mercado bajo gobierno autoritario. después de la fase que 
caracteriza como de “populismo en transición hacia el liberalismo” entre 
1983 y 1990 seguiría la democracia neoliberal, que se prolongó hasta el fin 
del gobierno de menem (sheahan, 2002). 

37 el salario real bajo la IsI tuvo una tendencia positiva (con un retro
ceso entre 19581959), pues en 1970 ganó un 23% respecto de 1950. al 
contrario, en los primeros años de la década y bajo la dictadura militar 
(que terminó en 1983) se perdió la expansión lograda entre 19501970. 
una rápida recuperación al volver la democracia se perdió nuevamente al 
terminar la década de los ochenta, al punto de que en 1989 el salario ape
nas representaba el 65% del poder adquisitivo que se tenía al comienzo 
de los años setenta. nuevamente, después de una recuperación salarial del 
orden del 35% bajo la política de convertibilidad se registró un deterio
ro aún mayor con la devaluación del peso y la consiguiente inflación en 
enero de 2002; la moneda cayó poco más de la mitad del valor que tenía a 
comienzos de los años setenta. 

http:asistencialista.36
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venios colectivos), pero aun así, en 2006 apenas alcanzaba el 
75% del que tenía en los años cincuenta y después de siete 
años de alto crecimiento económico, en 2010, equivalía al 
salario que se tenía antes de la devaluación de 2002 y a tan 
sólo el 80% del que se tenía al comienzo de los años seten
ta.38 el deterioro de las negociaciones en las comisiones pari
tarias a partir de 2001, con el propósito de lograr el control 
de la inflación a través de la imposición de topes salariales, 
ha dado lugar a niveles salariales fluctuantes. además, en 
2013 el 50% de los trabajadores no podía adquirir con su 
salario una canasta básica y aumentaba el número de traba
jadores que percibía menos del salario mínimo. mientras el 
pIB creció 74% entre 2001 y 2012 los salarios medios reales 
en el sector formal sólo lo hicieron 20%, además de que 
los salarios de los trabajadores del estado y los informales 
equivalían a 25% menos de lo que ganaban en 2001 (Feliz y 
paz, 2013). 

Brasil inició la recuperación de los salarios medios reales en 
la década de los años noventa, con periodos de fuertes caídas, 
y comenzó la década del 2000 con un salario medio equivalen
te al de 1980 (lindenboim et al., 2011: 1213). aunque Brasil 
tuvo una evolución de la productividad más desfavorable que 

38 Cabe señalar que existen problemas en relación con las estimaciones 
inflacionarias de argentina a partir de 2007, por lo que los incrementos 
reales de los salarios en este periodo deben tomarse con reserva, como 
destacan lindenboim et al., 2011. en relación con el largo plazo estos au
tores muestran que “en el último medio siglo la clase obrera no ha podido 
avanzar ni un paso en su calidad de vida, a la vez que en los últimos treinta 
años la vio retroceder tendencialmente” (2011: 12). en el mismo senti
do, Feliz y paz (2013) muestran los retrocesos experimentados después de 
2006 en ese país en tanto que más de la mitad de los trabajadores asalaria
dos en el sector privado tienen un empleo precario, lo que se extiende al 
sector público a través de contratos temporales (llamados contratos “basu
ra”), las cooperativas simuladas y las tercerizaciones y salarios por debajo 
de la canasta básica e incluso, en un número creciente, por debajo del 
salario mínimo. 
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argentina, Chile y méxico en la década del 2000, tuvo en cam
bio una importante y sostenida recuperación salarial a partir 
de 2005 y hasta 2011, al ganar más de 12% o más del 2% anual 
en términos reales, y ubicarse por encima del salario real de 
fines de los años noventa (lindenboim et al., 2011: 12). 

en Chile, por su parte, después de una caída brusca del 
salario a partir de la dictadura, al llegar la democracia se 
adoptó una política de recuperación salarial que se mantuvo 
en forma sostenida en los siguientes años, aunque el sala
rio medio real creció por debajo de pIB per cápita y tendió 
a cerrarse la brecha respecto de los salarios mínimos, que 
crecieron más rápidamente y pasaron a equivaler al 47% del 
salario promedio en la manufactura, al 55% en el comercio y 
al 62% en el sector de la construcción. sin embargo, con un 
crecimiento de la productividad del 90% entre 1990 y 2009 
el salario medio real sólo creció alrededor de 20% (palma, 
2011; Fundación sol, 2013; oIt, 2012). 

se distancia así del caso mexicano, donde este indicador 
había perdido para entonces el 20% del poder adquisitivo. 
entre 2002 y 2010 el salario medio real tuvo en méxico una 
leve recuperación, incrementándose en poco menos del 8% 
(o sea menos de un punto porcentual por año en promedio) 
sin llegar siquiera a recuperar lo perdido en la década ante
rior (oIt, 2012b). lo más grave es que mientras en la década 
de los años setenta los salarios de la industria manufacturera 
reflejaban el incremento de la productividad y elevaban los 
ingresos de los trabajadores en sectores no transables, como 
la construcción, a partir de la década siguiente comenzó a 
experimentarse el fenómeno inverso, en tanto que los incre
mentos de los salarios mínimos, limitados por topes salaria
les, marcaron los aumentos en los sectores dinámicos de la 
economía, como el sector automotriz. de esta manera, don
de no existen incrementos de productividad, como en las 
pymes, los empleadores se apropian de la parte del salario 
que debería destinarse a la satisfacción de las necesidades 
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básicas, y donde la productividad experimenta mejoras esto 
no se refleja en el salario de los trabajadores (palma, 2011). 

las diferencias en las políticas salariales entre los países 
del Cono sur y méxico son aún más marcadas en cuanto a 
los salarios mínimos. Cabe señalar que en Brasil el salario 
mínimo era a mediados de la década del 2000 equivalente 
al 30% del salario medio y al 25% en el caso de argentina, 
lo que refleja un mayor poder de negociación de los sin
dicatos, que representan en esos países a los trabajadores 
con mejores condiciones de inserción en el mercado laboral 
(marinakis y Velasco, 2006). 

argentina, Brasil y Chile adoptaron políticas activas de sa
larios mínimos destinadas a mejorar los ingresos de los traba
jadores ubicados en el extremo inferior de la escala salarial. 
Brasil aprovechó la fuerza del poder ejecutivo, a cargo de un 
presidente de origen sindical, mientras argentina fortaleció 
los espacios de coordinación de la política salarial al convocar 
al Consejo del salario mínimo, Vital y móvil a partir de 2004, 
con la participación de los sindicatos y los empleadores.39 Chi
le lo hizo en cambio a través del poder legislativo, después 
de un fallido intento de concertación con los empleadores en 

39 un indicador del alejamiento entre segmentos del sindicalismo ar
gentino y el gobierno a partir de los dos últimos años en el contexto del in
cremento del proceso inflacionario lo constituye el hecho de que en 2012 
el sector disidente de la cgt, encabezado por el líder camionero hugo mo
yano, no asistió a la reunión del Consejo del salario mínimo Vital y móvil, 
al inconformarse con diferentes resoluciones del ministerio del trabajo y 
oponerse a la fijación de topes a los incrementos salariales. tampoco asis
tió el sector disidente de la cta. aunque el porcentaje de trabajadores del 
sector privado que percibe el salario mínimo es limitado (menos del 2% 
de los trabajadores del sector privado), el incremento asignado a los míni
mos suele influir en el que corresponde a los trabajadores no registrados 
(informales) y a los que están fuera de los convenios colectivos sectoriales. 
Véase al respecto Tiempo Argentino, 27 de agosto de 2012, consultado en 
http://tiempo.infonews.com/2012/08/27/argentina84409elconsejo
delsalariominimotendraquorumparasesionar.php. 

http://tiempo.infonews.com/2012/08/27/argentina�84409�el�consejo
http:empleadores.39
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materia salarial, con mejorías sostenidas a partir de 1990, y 
logró duplicar a fines de la década del 2000 el salario que se 
tenía en 1980, pero sin alcanzar todavía el que se tenía bajo el 
régimen de allende (saget, 2008; oIt, 2008 y 2010). 

la recuperación de la función original de los sm sirvió para 
aumentar la capacidad de satisfacer las necesidades básicas 
por parte de los trabajadores más vulnerables, fortalecer los 
mercados internos (sobre todo en argentina entre 2003 y 
2007 y en Brasil), disminuir la desigualdad en los ingresos 
provenientes del trabajo y limitar el efecto de la crisis global 
de 20082009 en la demanda de bienes y servicios, facilitan
do la recuperación económica posterior (saget, 2008; lustig, 
2012; oIt, 2011 y 2012a). sin embargo, es importante destacar 
también los claroscuros de esta política en el caso de Chile. 
por una parte, hay que considerar el efecto en la reducción 
de la pobreza alcanzado a través de altas tasas de crecimiento 
(menos de la mitad durante la década de los años noventa, 
con un índice de gini que equivalía al que dejó pinochet en 
2006, de 0.55, que indicaba la persistencia de la desigualdad), 
reducción del desempleo e incrementos del salario mínimo, 
considerando que se pasó de requerir en promedio 4.3 sa
larios mínimos para cubrir la canasta básica de una familia 
a 2.4 al final de los años noventa y sólo dos en la década del 
2000. por otra, el papel de la política salarial en el impulso a 
la demanda agregada fue sumamente limitado, ya que para 
mediados de esa década el 60% de la población ganaba dos o 
menos salarios mínimos, apenas o menos de lo necesario para 
adquirir una canasta básica, en una economía que alcanzaba 
por entonces 12 500 dólares de pIB per cápita (palma, 2011: 
47). más aún, el 17.5% de los trabajadores asalariados ganaba 
en 2011 el salario mínimo, con una mayor presencia de jóve
nes, mujeres y trabajadoras domésticas en este contingente 
(Fundación sol, 2013). 

nuevamente caso extremo y opuesto al de Brasil y argen
tina, donde la recuperación del salario mínimo fue mayor 
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(ganó allí más del 50% en el primer caso y casi se duplicó a lo 
largo de la década del 2000 en el segundo), tomando como 
último dato 2007 (antes del incremento de la inflación y las 
discrepancias generadas respecto a su monto) y al de Chile, 
es el de méxico. en este país el sm se fija desde los años se
senta a través de la Comisión nacional de salarios mínimos, 
de integración tripartita. en este espacio, ante la creciente 
debilidad sindical, la voz del gobierno y de los empleadores 
resulta determinante. en la década del 2000 el sm se estancó, 
y se mantuvo la fuerte pérdida de la década de los ochenta, 
esto como resultado de que los sindicatos abandonaron por 
completo su papel en la representación de los sectores más 
vulnerables, al punto de que el sm equivale en 2012 a me
nos de la tercera parte del que se percibía en 1982. de esta 
forma, siguió descuidándose la función social de la política 
de salarios mínimos y en cambio se privilegió su papel en el 
control de la inflación o en la conservación de ventajas com
parativas en la exportación de bienes de bajo valor agregado 
hacia otros países (cepal, 2012b; oIt, 2012b).40 en los anexos 

40 otros datos ilustran las políticas activas de sm en Brasil y argentina. 
mientras que en el 2000 el sm había perdido en Brasil un 35% de su valor 
respecto a 1980, con la llegada en 2004 de un nuevo gobierno proveniente 
del sindicalismo el sm se recuperó aceleradamente, para ganar un 72% 
respecto del 2000 y superar en 2009 en más del 35% el que se percibía en 
1980. en 2010 tuvo incluso un incremento de más del doble del porcenta
je de inflación experimentado en el año anterior (oIt, 2010: 70). el menor 
nivel de apertura comercial de ese país llevó a que una mayor proporción 
de los sm se tradujera en mayores niveles de consumo interno, a diferen
cia de lo que ocurre en economías más abiertas (Bonett et al., 2012). en 
argentina, a partir de la convocatoria del Consejo nacional del empleo, 
la productividad y el salario mínimo, Vital y móvil en 2004, en inactividad 
desde 1993, el sm se incrementó anualmente en forma sostenida hasta más 
que duplicar en 2009 el valor que tenía en 1980, aun cuando la falta de 
certeza respecto del incremento real de la inflación no permite asegurar 
que esta tendencia se haya mantenido al mismo nivel con posterioridad. 
igualmente, la distancia entre la paridad cambiaria oficial y la del mercado 

http:2012b).40
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se incluyen los cuadros 3 y 4, relativos al incremento de los 
salarios reales entre 20022012 y a los salarios mínimos entre 
1980 y 2012. 

Democratización del mundo del trabajo 

la debilidad o fortaleza de las llamadas “instituciones de voz” 
–sindicalización, negociación colectiva y derecho de huelga– 
es otra de las marcadas diferencias en los srl y las pl de ar
gentina y Brasil, por un lado, y Chile y méxico por otro. esto 
se debe tanto a las trayectorias institucionales y organizativas 
previas de estos países (donde la ruptura mayor se dio en 
Chile) como a la oportunidad que las estrategias de desarro
llo dejaron en las tres últimas décadas para adoptar políticas 
laborales más incluyentes o progresistas. 

las “instituciones de voz” son esenciales para promover el 
diálogo social y hacer posible que los intereses de los trabaja
dores sean tomados en cuenta a la hora que se definen cues
tiones esenciales para sus condiciones de vida y de trabajo a 
nivel macroeconómico, del sector o de la empresa (durán, 
2011). de esta manera, pueden convertirse en un instrumento 
indispensable para fortalecer la ciudadanía laboral y reducir 
la desigualdad entre trabajadores y empleadores, así como en
tre diversas categorías de trabajadores. además de que existe 
una retroalimentación positiva entre la democratización polí
tica y en el mundo del trabajo (Kolben, 2010), la constitución 
de actores con poderes de negociación menos asimétricos es 
también una condición de una coordinación económica y so
cial eficaz. los ejemplos de suecia, dinamarca o alemania, 
que contrastan con el caso de gran Bretaña, ilustran la im
portancia que la centralización sindical y tasas más altas de 

paralelo obstaculiza la estimación del valor real del sm (cepal, 2009; mteyss, 
2010; oIt, 2012). 
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agremiación y cobertura de la negociación colectiva pueden 
tener para impulsar el crecimiento, la productividad y la igual
dad (schneider y Karcher, 2010). algunas investigaciones re
lativas al efecto de los sindicatos y la negociación colectiva, así 
como de las ventajas y desventajas de la negociación sectorial 
o centralizada, corroboran estos efectos positivos, si bien con 
menor impacto en el caso de los países en desarrollo, por 
su menor presencia (hayter y Weinberg, 2011). 

en argentina, Brasil y méxico los srl fueron diseñados 
bajo regímenes autoritarios y corporativos que garantizaron 
el control del gobierno del proceso organizativo y reivindica
tivo pero dejaron escaso margen de negociación a los actores 
(Cardoso y gindin, 2009). sin embargo, debido a diferencias 
en los diseños y las trayectorias de los respectivos regímenes 
políticos, así como en los márgenes e instrumentos de in
tervención estatal, resultaron distintos grados de autonomía, 
representatividad real y democracia interna en los sindicatos 
con tradiciones corporativas.41 por ejemplo, el papel que los 

41 algunos ejemplos ilustran estas diferencias, que se traducen en retos 
diferentes para lograr la democratización sindical. la llegada de gobier
nos de centroizquierda en argentina y Brasil en la década del 2000 (en 
este último caso llevando a la presidencia a un dirigente proveniente de 
las filas del sindicalismo) y el interés por desarrollar los mercados internos 
favoreció la recuperación o consolidación del poder de los sindicatos y la 
revitalización de los espacios de diálogo social. incluso mucho antes, como 
resultado de la transición política y la reforma constitucional de 1988, la 
estructura sindical de Brasil sufrió cambios orientados hacia una mayor 
autonomía y pluralismo, lo que también sucedió en argentina al llegar la 
democracia (Cardoso y gindin, 2009). por el contrario, en méxico se ha 
experimentado un severo declive del poder sindical a lo largo de los últi
mos 30 años, bajo gobiernos provenientes de diferentes partidos políticos 
pero comprometidos con el mismo modelo exportador basado en bajos 
salarios, por lo que la posibilidad de formar o sostener sindicatos indepen
dientes y de construir espacios de auténtico diálogo social es sumamente 
limitada, incluso después de la última reforma de la legislación laboral 
adoptada en noviembre de 2012 (Bensusán y middlebrook, 2012 y 2013). 
después de una recuperación del papel político del sindicalismo durante 

http:corporativas.41
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empleadores tienen en el régimen mexicano a la hora de 
seleccionar a su contraparte en la contratación colectiva a ni
vel de las empresas, que no existe en argentina ni en Brasil, 
explica por qué las consecuencias del viraje neoliberal de los 
gobiernos fueron mayores, más negativas y más perdurables 
en ese país que en los otros dos, al deteriorarse la calidad de 
la sindicalización y expandirse la simulación en la negocia
ción colectiva. mientras en méxico la democratización políti
ca llegó después de las reformas económicas y no se tradujo 
en una redefinición de las relaciones entre estado y sindicatos 
(Cook, 2007; Bensusán y middlebrook, 2013) ello sí ocurrió 
en argentina y Brasil. allí la transición política fortaleció los 
sindicatos y el viraje en la estrategia de desarrollo después 
de la crisis 2001 en argentina y de una intensa movilización 
social permitió la revitalización (aunque no la renovación) 
o, al menos, un mayor protagonismo del sindicalismo (palo
mino, 2007 y 2008; etchemendy y Collier, 2007). aunque en 
Brasil el sindicalismo perdió protagonismo político al llegar 
lula al gobierno, se amplió su participación en espacios de 
diálogo social (Cardoso y gindin, 2009). 

argentina es un caso a destacar porque tiene la tasa más 
alta de sindicalización de los cuatro países,42 revitalizó el pa

la transición política en Chile se experimentó un creciente debilitamien
to, al punto de que en 2012 la cobertura de la negociación colectiva era 
menor a la que existía en 1990, al llegar al gobierno los partidos de la 
Concertación (Frías Fernández, 2010). 

42 la afiliación a los sindicatos se vio sumamente afectada bajo las po
líticas de corte neoliberal. por ejemplo, en Brasil el 28% de los ocupa
dos estaba sindicalizado en 1989, pero este porcentaje cayó al 16.1% al 
terminar la década (1999). aunque hubo una recuperación posterior, se 
ubicaba en 18.4 % en 2005 (pochmann, 2009: 305). la tasa de asalariados 
sindicalizados era de 37.5% en argentina (con 80% de cobertura de la 
negociación colectiva) en 2011 (palomino, 2011) y de 8.9% en méxico en 
2012 (Bensusán y middlebrook, 2013). en el caso de Chile era de 19.2% 
en 1990, y cayó a 16.8% en 2008 (cobertura de negociación colectiva de 
menos del 10%) (Frías Fernández, 2010). 
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pel de la negociación colectiva y fortaleció las que tienen 
alcance sectorial a partir de 2003, a la par que aumentó sig
nificativamente la conflictividad por la pugna redistributiva, 
mientras en la década anterior se había tendido a la descen
tralización de la negociación a nivel de las empresas y a la 
deslaborización de los conflictos sociales.43 estos cambios se 
tradujeron en un fuerte incremento del promedio anual de 
negociaciones colectivas, que entre 2003 y 2012 se multiplicó 
7.5 veces, y en la cobertura, que se duplicó, al pasar de 2.8 
a casi 6 millones de trabajadores cubiertos por negociación 
colectiva en el sector privado. la expansión de los conflictos 
laborales a partir de 2002, muchos de ellos protagonizados 
por comisiones internas en las fábricas ganadas por las bases 
a las burocracias sindicales, fue canalizada a través de las co
misiones paritarias y parece explicar al menos una parte de la 
mejora en la distribución del ingreso, lo que se tradujo en 
la reducción del índice de gini a la que ya hicimos referen
cia (palomino, 2008 y 2007; Feliz y paz, 2013). sin embargo, 
críticos de la política laboral sostienen que el clima favorable 
a las demandas laborales se modificó a partir de 20062007. 
sostienen que desde entonces se adoptó nuevamente una 
política de topes salariales y menor tolerancia a las huelgas, 
con mayor intervención gubernamental a través de la con
ciliación obligatoria que buscaba contener las demandas y 
el control de la inflación, y se desvirtuó el papel que venían 
desempeñando las comisiones paritarias que, según algunos 
analistas, sirvieron en adelante para legitimar un proceso de 
“regresión distributiva, reindustrialización trunca, crisis fis

43 sin embargo, una restricción es que la negociación sectorial no ha 
estado acompañada de políticas de cambio estructural entre sectores y 
estratos productivos (especialmente en la industria manufacturera) para 
expandir la innovación, la reorganización del trabajo y la capacitación, de 
manera que se suavicen las marcadas diferencias en los niveles de produc
tividad y se vuelva sustentable la equiparación de condiciones de trabajo a 
lo largo de las cadenas productivas (cepal, 2012a). 

http:sociales.43
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cal e inflacionaria, externa y productiva” (Feliz y paz, 2013). 
en este contexto se profundizaron las divisiones internas en 
las dos centrales sindicales –(cgt y cta) que habían recupe
rado capacidad de interlocución después de la crisis 2001 
gracias a la presión de las bases, el menor nivel del desem
pleo y los movimientos de desocupados a partir de mediados 
de los años noventa. así, existen dos alas en la tradicional 
y mayoritaria cgt (que cuenta con un ala oficial y otra disi
dente) y en la cta, emergente en los años noventa, con los 
mismos alineamientos (oficial y disidente), a la par que emer
gen nuevas formas de acción, activistas y corrientes sindicales 
que aprenden de sus experiencias previas de movilización y 
encarnan un nuevo contexto laboral con menores índices 
de desempleo, más precarización laboral y mayor peso del 
empleo industrial y del estado (ibid.). 

aunque el tema de la democratización de los sindicatos ha 
estado también en la agenda de argentina y Brasil por las ten
dencias monopólicas que los caracterizan, problemas de dise
ño legal y en la operación de los derechos colectivos agravan 
la situación de sindicatos y trabajadores en Chile y méxico, 
donde no solamente los trabajadores informales –general
mente excluidos de los sindicatos– carecen de representa
ción, sino también la gran mayoría de los asalariados. no 
obstante, uno de los aspectos más rezagados y resistidos por 
los empleadores, y menos atendidos en la agenda de trans
formaciones de ambos países al llegar la democracia y más 
tarde, fue justamente la posibilidad de tener estructuras sin
dicales y de negociación colectiva centralizadas (o al menos a 
nivel sectorial y de las cadenas productivas). en este aspecto 
del srl y las pl las diferencias entre Chile y méxico frente a 
los otros dos países son significativas y explican en parte los 
mayores avances logrados en argentina y Brasil en la mejora 
de la calidad de los empleos en la década del 2000. 

el caso de Chile es paradigmático porque refleja la intole
rancia de los empleadores frente a la acción colectiva, lo que 
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explica las restricciones para la sindicalización de los trabaja
dores con contratos por tiempo determinado y la negociación 
sectorial (librada a la voluntad de los empleadores), mientras 
se imponen severas restricciones al ejercicio del derecho de 
huelga (como la legalidad del reemplazo de los huelguistas 
bajo ciertas circunstancias). se ha señalado que si bien las polí
ticas de salario mínimo han contribuido a disminuir la pobre
za, aunque a niveles muy básicos en la satisfacción de necesida
des, la baja densidad sindical, aunada a la descentralización y 
a la escasa cobertura de la negociación colectiva, y a las restric
ciones en el uso del derecho de huelga, explican la persistente 
desigualdad social, a pesar del éxito logrado con su modelo 
exportador, además de que pone en tela de juicio la calidad 
de la democracia (reinecke y Valenzuela, 2011; durán, 2011). 

a pesar de las diferencias en la naturaleza y el poder de 
negociación de los sindicatos en los cuatro países hay que 
decir que la agenda de democratización del régimen sindical 
sigue vigente y debe verse como una asignatura pendiente de 
la democratización política, aun cuando los retos son mucho 
mayores en méxico y Chile (huber, 2002; Cardoso y gindin, 
2009; anner, 2008; durán, 2011). 

la última reforma al respecto ocurrió en méxico (2012), 
pero no hubo avances que permitieran mejorar la calidad de 
la sindicalización y la contratación colectiva para impedir la 
extendida simulación que la caracteriza. ello se debe a que a 
través de la firma de contratos de protección al empleador en 
los sectores más dinámicos de la economía, en contra de una 
verdadera sindicalización, se impide una auténtica bilaterali
dad en la fijación de las condiciones de trabajo y los salarios. 
en este caso, incluso donde la sindicalización y la contrata
ción colectiva es auténtica, dar más poder a los trabajadores 
y democratizar las organizaciones es una condición para que 
éstas puedan trascender los intereses más estrechos de sus 
agremiados e incluir los de los trabajadores desempleados e 
informales (Bensusán, 2013). 
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El empoderamiento de los grupos más vulnerables 

la protección que ofrecen los srl y las pl a los grupos más 
vulnerables es una de las funciones esenciales de este ám
bito institucional en lo que se refiere a la reducción de la 
desigualdad entre diversas categorías de trabajadores, pero 
también para corregir la asimetría de poder frente a los em
pleadores. los perceptores de salarios mínimos forman estos 
grupos, integrados principalmente por mujeres, domésti
cos, trabajadores del campo, población indígena, jóvenes y 
los menos educados, entre otros (saget, 2008; Fontes, pero 
y Berg, 2011; oIt, 2010: 41). aunque en argentina y Brasil 
se han hecho avances regulatorios y en la fiscalización para 
formalizar los empleos de los trabajadores domésticos o del 
campo y mejorar sus condiciones de trabajo, acercándolos a 
los de los trabajadores asalariados en general, y se incluyeron 
en sus legislaciones principios contra toda forma de discrimi
nación (esto último, al igual que en méxico, en la reforma de 
2012), una de las limitaciones más importantes para lograr 
una ciudadanía laboral plena y hacer efectiva la protección 
de estos grupos ha sido la ausencia de una política universa
lista en las organizaciones sindicales orientada a mejorar los 
ingresos y las condiciones de trabajo de estos grupos, lo que 
afecta a los cuatro países (huber, 2002). 

la persistencia de un alto grado de informalidad, como vi
mos recién, y el reconocimiento de la necesidad de proteger 
a los trabajadores sin relación de dependencia o subordina
ción o con relaciones subordinadas encubiertas frente a la 
nueva estructura de riesgos, llevó a la necesidad de expandir 
algunos derechos del mundo asalariado a los no asalariados, 
lo que generalmente se hizo vía programas sociales de trans
ferencias condicionadas. son excepcionales, sin embargo, 
los esfuerzos por establecer algún nexo entre las prestacio
nes sociales y laborales y superar la división que se agravó en 
los esquemas de protección social bajo las políticas neolibe
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rales. es el caso de argentina, donde las asignaciones fami
liares por hijos reconocidas originalmente a los trabajado
res asalariados se extendieron a los trabajadores informales 
con fines redistributivos, todavía bajo regímenes diferencia
dos. aunque se trata de experiencias aisladas y recientes, es 
importante señalar que esta vía refleja una mayor integra
ción de los esquemas de protección y seguridad social para 
cubrir a la totalidad de los trabajadores. 

en la década de los años noventa subsistían las limitaciones 
relativas a los derechos de los trabajadores domésticos, ya sea 
que fueran excluidos del régimen de los demás trabajadores o 
tuvieran modalidades especiales y condiciones de trabajo más 
desfavorables, como tiempos de trabajo más prolongados o 
sin límites claros, pago de parte del salario en especie y restric
ciones para el acceso a la seguridad social.44 aunque se han he
cho reformas importantes al respecto subsiste una gran diver
sidad de condiciones de trabajo según el país, así como rezago 
legal en la equiparación de condiciones de trabajo con el resto 
de los trabajadores y un alto grado de incumplimiento de las 
obligaciones de los empleadores, incluso cuando se trata de 
regímenes especiales restrictivos (oIt, 2012a).45 Brasil y argen

44 por ejemplo, argentina, ley 326/56 y decreto 7979/56; Chile, Có
digo del trabajo, art. 8; uruguay, regulaciones dispersas. Véase una com
paración al respecto en oIt, 2009 y http://www.mujer.gov.ar/mer3.htm. 

45 una revisión de la bibliografía en 16 países de la región refleja la di
versidad de condiciones en el trabajo doméstico: la mayoría establece que 
el salario mínimo nacional es aplicable a los trabajadores, mientras otros 
establecen un salario profesional o especial o simplemente lo excluyen de 
este beneficio (honduras, perú y república dominicana); la mayoría per
mite el pago en especie (excepción en Brasil y Bolivia); la mayoría remite 
al sistema general de indemnizaciones mientras otros establecen reglas 
particulares; predomina la afiliación voluntaria a la seguridad social, aun
que ya es obligatoria en países como Brasil, Chile, perú y uruguay, y sólo 
algunos países establecen una jornada laboral diaria semejante a la de los 
trabajadores en lo general, mientras en la mayoría de los países subsisten 
jornadas prolongadas o sin límite (oIt, 2012a: 6567). 

http://www.mujer.gov.ar/mer3.htm
http:2012a).45
http:social.44
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tina (junto con uruguay) iniciaron en la segunda mitad de la 
década del 2000 esfuerzos sistemáticos por expandir la protec
ción laboral al trabajo doméstico, sea a través de reformas le
gales o por la vía de campañas de formalización del empleo, al 
reinstalarse el sentido protector de la intervención estatal que 
había caracterizado estos países en la fase previa a la adopción 
de los principios neoliberales. las últimas reformas al respec
to se discutieron en argentina (2012),46 donde todavía no se 
logra su aprobación, y en méxico, donde las nuevas regula
ciones, con un bajo perfil, se promulgaron en noviembre de 
2012.47 

en Brasil, donde los trabajadores domésticos habían sido 
excluidos de las regulaciones para el conjunto de los trabaja
dores en 1943 (Consolidación de leyes del trabajo), la situa
ción mejoró a partir de 1972, cuando se estableció la obliga
toriedad de las contribuciones de ellos y sus empleadores a la 
seguridad social y reconocerles 20 días anuales de vacaciones 
pagadas.48 la Constitución de 1988 les otorgó el derecho a or
ganizarse y a un salario mínimo, descanso semanal, aguinaldo 
anual equivalente a un mes de salario, 30 días de vacaciones, 
licencia por maternidad de 16 semanas y acceso a la pensión, 
aunque mantuvo un régimen de derechos disminuidos en re
lación con los demás trabajadores. en 2001, bajo presión sindi
cal, se reconoció el derecho a acceder a los fondos de garantía 

46 a fines de noviembre de 2012 el senado aprobó en argentina una 
nueva regulación para el trabajo doméstico, con importantes avances en 
aspectos como la duración de la jornada laboral diaria y semanal, el pago 
de horas extras, la seguridad social y los derechos de maternidad, pero 
todavía debe ser aprobada en una segunda vuelta en la cámara de diputa
dos. http://noticias.terra.com.ar/politica/senadoapruebaleydetrabajo
domesticoperovuelveadiputados,52934d295624b310VgnCld2000000d 
c6eb0arCrd.html. 

47 por ejemplo, mientras las reformas más protectoras llegaron a fijar la 
jornada laboral máxima en 8 horas diarias (Brasil y uruguay, oIt, 2012), en 
méxico la nueva regulación permite jornadas hasta de 12 horas (dof, 2012). 

48 ley 5859, citada por Berg, 2011: 140141. 

http://noticias.terra.com.ar/politica/senado�aprueba�ley�de�trabajo
http:pagadas.48
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por tiempos de servicio (fgts), pero no se estableció la obli
gatoriedad de los patrones para contribuir a esos fondos. en 
2006 nuevamente se favoreció la formalización de los trabaja
dores domésticos a través de la posibilidad de deducir el costo 
de las contribuciones de seguridad social de los impuestos a 
cargo de los empleadores, y en 2008 se aumentó de 16 a 18 
años la edad mínima para el empleo doméstico. Como resul
tado de las reformas, entre 19921999 creció un 11.7% anual 
el empleo doméstico formal, es decir, con libreta firmada; el 
empleo doméstico informal sólo lo hizo en un 3.4% anual. en 
la década siguiente el crecimiento del empleo doméstico for
mal se mantuvo a un ritmo más lento. a pesar de estos avances 
sólo el 27% del empleo doméstico era formal en 2008, en gran 
medida debido a que predomina el trabajo por un número 
de horas con un mismo empleador menor al establecido para 
acceder a la protección legal (Berg, 2011: 127128 y gráfica 2). 

en argentina la promoción de una mayor formalización 
del trabajo doméstico se registró a partir del 1999, al adop
tarse un régimen especial de seguridad social de carácter 
obligatorio para los domésticos. en 2005 se facilitaron los 
trámites ante las instancias previsionales encargadas de las 
jubilaciones, que pueden realizarse electrónicamente y a un 
bajo costo, lo que favoreció la formalización y protección 
de sus condiciones de trabajo. sin embargo, cinco años más 
tarde una alta proporción de las trabajadoras domésticas no 
estaba inscrita en ese régimen, además de que más del 40% 
quedaba excluida por trabajar menos del tiempo estableci
do en la legislación. sin embargo, de aprobarse las reformas 
que actualmente se discuten en el poder legislativo este país 
se colocaría a la vanguardia de las regulaciones regionales 
para dicho grupo de trabajadores, reafirmando el carácter 
progresista de su política laboral.49 

49 el nuevo régimen especial de contrato de trabajo para el personal 
de casas particulares propuesto en argentina incluye al personal al cui

http:laboral.49
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4. las medIdas antIcrIsIs: contInuIdad 

Cuando llegó la crisis 20082009 tanto en argentina como en 
Brasil ya se habían fortalecido las instituciones laborales como 
instrumentos para luchar contra la pobreza y la desigualdad, 
a diferencia de lo ocurrido en Chile y méxico. las instancias 
de fijación de salarios o diálogo social con la participación de 
sindicatos verdaderamente representativos y mayor poder 
de negociación y el arbitraje de los conflictos y la inspección 
del trabajo como instrumento de las campañas para comba
tir la informalidad, evitar los riesgos de trabajo, impulsar el 
registro en la seguridad social y mejorar las condiciones de 
trabajo de los grupos más vulnerables estaban ya en el centro 
de las nuevas políticas laborales. además, se habían fortaleci
do los ministerios de trabajo dentro del aparato estatal y su 
coordinación con otras instancias de gobierno y se adoptaron 
mejores regulaciones en aspectos como la duración y el ma
nejo del tiempo de trabajo, la subcontratación, el trabajo do
méstico, los trabajadores rurales, la erradicación del trabajo 
infantil y la discriminación por género, todo lo cual facilitó la 
labor de fiscalización de la inspección del trabajo y la protec
ción a los trabajadores frente a los efectos de la crisis (Vega 
ruiz, 2005; Bensusán, 2006 y 2007; Cook, 2007).50 

dado de personas enfermas o con discapacidad que requieran un título 
habilitante para su desempeño, además de regir independientemente de 
cuál sea la jornada o semana de trabajo, sin requisito de antigüedad, y 
establece un aumento en las vacaciones anuales, licencias por maternidad, 
enfermedad y licencias especiales por nacimiento del hijo, matrimonio 
y fallecimiento del cónyuge, entre otras, así como el derecho a negociar 
colectivamente (mtess, 2012). la provincia de Buenos aires, donde hay 
actualmente más de 650 mil empleadas domésticas, ha iniciado una cam
paña de formalización del empleo denominado “empecemos por Casa”. 
http://impuestos.iprofesional.com/notas/136304Buenosaireslanzuna
campaapararegularizarelempleodomestico. 

50 una comparación de la situación de la inspección del trabajo y sus 
consecuencias en estos países se encuentra en Bensusán, 2009. 

http://impuestos.iprofesional.com/notas/136304�Buenos�aires�lanz�una
http:2007).50
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sin embargo, a pesar de que al llegar la crisis predominó 
la continuidad con las políticas laborales previas (progresis
tas o conservadoras, según el caso) se observa una gran se
mejanza en las medidas adoptadas por los cuatro países para 
enfrentar sus efectos en los mercados de trabajo, la mayor 
parte de las cuales se apoyó en programas preexistentes. Con 
todo, la voluntad política de los gobiernos, las presiones que 
éstos experimentaron por parte de diversos sectores de la 
sociedad (sindicatos y organizaciones de empleadores), su 
capacidad de captación fiscal o el monto de las reservas inter
nacionales y las trayectorias previas en las políticas laborales, 
entre otros factores, influyeron en la oportunidad y eficacia 
con que reaccionaron. igualmente varió el importe de los 
recursos asignados a las medidas destinadas a salvar los em
pleos (tal como venía sucediendo en años anteriores con las 
políticas activas de mercado de trabajo) y el peso que se les 
dio dentro del conjunto de las respuestas gubernamentales 
adoptadas para superar los efectos de la crisis sobre la activi
dad económica.51 en cuanto al monto destinado en conjun
to a políticas anticrisis, Brasil (2.6%) y Chile (2.4%) fueron 
los países que destinaron mayores recursos (ingreso y gasto) 
como porcentaje del pIB, seguidos por argentina (1.1%). en 
méxico tuvieron en cambio un peso mucho menor, al alcan
zar apenas el 0.2% del pIB ( Jiménez, 2008: 95). 

en los cuatro países se adoptaron programas para evitar 

51 argentina destinó a políticas de mercado de trabajo (activas y pasivas) 
el 1.7% del pIB en 2003 (casi tres veces más que en 1991) para contrarres
tar los efectos de la crisis de 2001. al recuperarse la actividad económica 
se redujo nuevamente para llegar al 1.03% en 2007. méxico es uno de 
los países con menor nivel de gasto en políticas activas de mercado de 
trabajo (pamt) en la ocde, además de que no ofrece seguro de desempleo. 
mientras el promedio de ocde del gasto en pamt como porcentaje del pIB 

en 2007 era de 0.56%, éste era de sólo 0.01 en méxico. en Brasil este por
centaje era igualmente bajo pero más alto que el de méxico, al alcanzar a 
comienzos de 2000 el 0.08% (oIt, 2009). 

http:econ�mica.51
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despidos y, donde previamente existían, se reforzaron los 
seguros de desempleo y los programas de formación pro
fesional, capacitación y fomento del empleo. se otorgaron 
también subsidios al salario para grupos vulnerables, y se for
taleció la fiscalización para evitar que los empleadores recu
rrieran a la evasión como forma de enfrentar la crisis (salvo 
en méxico), y en algunos países se dieron incentivos para for
malizar el empleo (cepal, 2012c). a diferencia de lo ocurrido 
en un gran número de países desarrollados, pero coincidien
do con las tendencias inauguradas en la década del 2000, fa
vorables a restaurar la protección de los trabajadores, no se 
promovió una mayor flexibilidad laboral (salvo en méxico) 
ni se redujeron los beneficios sociales. por el contrario, en 
argentina se buscó extender la protección legal a los grupos 
con empleos precarios y condiciones de trabajo inferiores a 
las del conjunto de asalariados (domésticos y trabajadores del 
campo), se fortalecieron las campañas para formalizar el em
pleo (argentina, y Brasil) y en Chile y argentina mejoraron 
los beneficios asociados con el régimen de pensiones, en el 
segundo país a través de la estatización del dicho régimen 
(oIt, 2012b: 60 y 66). 

en argentina gran parte de las medidas se adoptaron a 
partir del cuarto trimestre de 2008, con una importante par
ticipación de los actores sociales, y finalizaron entre el pri
mer y el segundo trimestre de 2010.52 una de las medidas con 
mayor impacto en la protección del consumo de los sectores 
más desprotegidos y en la disminución de la desigualdad, 
además de los aumentos a los salarios mínimos, fue, como 
ya se dijo, la creación de la asignación universal por hijo 
(que sólo existía para asalariados formales), consistente en 
un monto mensual por hijo a los desempleados y a quienes 

52 en relación con los programas adoptados en argentina para acele
rar la generación de puestos de trabajo y de apoyo a las empresas véase 
oIt, 2011. 
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estén en condiciones laborales precarias con hijos o mujeres 
embarazadas, bajo ciertos requisitos.53 

aunque en el contexto de la crisis 20082009 no se crearon 
nuevos espacios de diálogo nacional tripartitos en argenti
na, siguieron operando los preexistentes, como el Consejo 
nacional del empleo, la productividad y el salario mínimo, 
Vital y móvil. además se destaca la participación de los sin
dicatos en la negociación de los programas para proteger el 
empleo, como el procedimiento preventivo de Crisis (creado 
en 1991)54 y el programa de recuperación productiva (crea
do en 2002).55 también se aprobaron acuerdos sectoriales en 
la construcción y en los hidrocarburos. 

en Brasil se amplió el seguro de desempleo para trabaja
dores despedidos a partir de diciembre de 2008, destinado 
particularmente a sectores en los que hubiera un número ex
traordinario de despidos en relación con un periodo previo. 
a partir de agosto de 2011, como parte de una nueva política 
industrial, se redujeron las contribuciones patronales sobre 
salarios en los sectores que emplean mano de obra intensiva 
(calzado, confección, inmuebles y programas de computa
ción) y se amplió el programa de fortalecimiento de la ca
pacidad de generación de empleo e ingresos del Bndes, en 
sectores como autopartes, muebles y otros. 

53 salvo cuando se cita otra fuente, la información sobre los programas 
anticrisis en materia laboral de los cinco países proviene de cepal, 2012b 
y 2009. 

54 este programa (ppc) consiste en un espacio de diálogo social y nego
ciación con la participación del estado que busca apoyar a las empresas 
con un significativo porcentaje de despidos y suspensiones. el 70% de las 
medidas solicitadas en 2008 y 2009 consistió en despidos y suspensiones y 
el restante en reducción de jornadas y remuneraciones. los sectores más 
afectados fueron la industria de la construcción, la automotriz y la indus
tria metalúrgica (oIt, 2011: 45). 

55 el programa de recuperación productiva, creado en 2002, consiste en 
el pago de una suma fija mensual sin carácter de remuneración para soste
ner el empleo de empresas en crisis y se mantuvo hasta diciembre de 2011. 

http:2002).55
http:requisitos.53
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en Chile se hicieron reasignaciones presupuestales para 
adoptar planes de empleo o inversión con un uso intensivo 
de mano de obra, cuya ejecución dependió de la evolución de 
la tasa del desempleo y del pIB. también se otorgaron subsi
dios a trabajadores jóvenes (1824 años) con bajo sueldo y se 
previó la ampliación del Fondo de Cesantía solidario para 
permitir el acceso de todos los trabajadores, y no sólo de los 
que tienen un contrato definitivo. se dio también un bono 
de 70 dólares por carga familiar destinado a familias de bajos 
ingresos, beneficiarios de asignación familiar o maternal o 
con un subsidio familiar. 

las medidas anticrisis con contenido laboral formaron par
te en méxico del acuerdo nacional a favor de la economía 
Familiar y el empleo adoptado el 7 de enero de 2009, con la 
participación de los actores sociales (anfefe). en dicho mar
co, donde la capacidad de negociación de los sindicatos fue 
muy limitada, dado su debilitamiento en los años preceden
tes, se hizo una asignación adicional de recursos al servicio 
nacional del empleo para ampliar su cobertura y calidad. 
se amplió el programa de empleo temporal, y se adoptó el 
programa de preservación del empleo con el propósito de 
conservar las fuentes de empleo en las empresas más afec
tadas por el entorno internacional y que programaron pa
ros técnicos. aun cuando no existe seguro de desempleo, se 
permitió que los trabajadores utilizaran parte de los ahorros 
destinados a las pensiones acumulados en cuentas individua
les del sistema de ahorro para retiro en caso de pérdida del 
empleo y se amplió el periodo de cobertura del seguro social 
en tal caso (de dos a seis meses). estas medidas finalizaron en 
diciembre de 2009 sin que se ejerciera la totalidad de los re
cursos en algunos de los casos (Bonet et al., 2012). 
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conclusIones 

el análisis de las continuidades y los cambios en los srl y las pl 

de los cuatro países muestra tanto convergencias como diver
gencias significativas. salvo en el caso de Chile, donde hubo 
una marcada ruptura en 1979, los otros tres países muestran 
una gran continuidad en los rasgos fundamentales de los srl. 
por el contrario, se registró una fuerte variación en la orien
tación de las políticas laborales seguidas bajo el modelo neoli
beral (de forma sostenida en Chile y méxico) y las adoptadas 
bajo las estrategias neodesarrollistas en argentina y Brasil. 

se trata de diferencias que no alteran los rasgos previos de 
los srl aunque inciden en los principales problemas de los 
mercados de trabajo en la región, sin lograr reducir de ma
nera significativa la marcada segmentación de dichos merca
dos y la asimetría de poder entre trabajo y capital. los avan
ces registrados en argentina y en Brasil no son el resultado 
de políticas que se inserten en procesos de cambio estructu
ral hacia la convergencia productiva y garanticen de mane
ra sustentable la generación de empleo de calidad, pero en 
esos países cobraron importancia los mercados internos y, 
por ende, el papel de los trabajadores como consumidores, 
como había sucedido bajo la IsI, y lograron altas tasas de cre
cimiento impulsadas por las exportaciones hacia los países 
asiáticos, menos afectados por la crisis de 20082009. 

de todas formas, los logros en la calidad de los empleos, 
la mejora en los salarios y la reducción de la pobreza y la des
igualdad parecen perseverar en Brasil, en un entorno econó
mico menos favorable después de la crisis de 20082009, con 
menores incrementos de la productividad y un bajo o nulo 
crecimiento, lo que hace pensar que por razones políticas 
perdura una correlación de fuerzas más favorable a los tra
bajadores que la que existió bajo las políticas neoliberales 
de los años noventa, cuando prácticamente todo el empleo 
que se generaba era precario y el sindicalismo se debilitaba 
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por los cambios drásticos en el mercado de trabajo. en cam
bio, las mejoras logradas en argentina en la calidad de los 
empleos y en la reducción de la pobreza y de la desigualdad 
resultaron más frágiles, aunque se explican también por las 
condiciones excepcionalmente favorables para las exporta
ciones de commodities en los mercados mundiales o por los 
virajes en los alineamientos políticos de los gobiernos, acom
pañados de fuerte presión por parte de movimientos sociales 
que llevaron a adoptar políticas laborales progresistas, con 
un papel protagónico. sin embargo, estas mejoras se mostra
ron sumamente vulnerables ante los límites de la estrategia 
neodesarrollista seguida hasta ahora en ese país, que se expre
san a partir de 2007 en la pérdida del control de la inflación 
y, a partir de 2012, en el estancamiento económico y en una 
profunda crisis productiva, cambiaria y fiscal. 

Chile y méxico tienen sin duda mayores semejanzas entre 
sí, porque en ambos casos persisten políticas laborales con
servadoras, defensoras principalmente de la libertad de los 
empleadores para fijar las condiciones de trabajo y eludir la 
interlocución de sindicatos fuertes y representativos, afines 
a los respectivos modelos económicos: el de Chile, centrado 
en la intermediación financiera y la extracción de recursos 
naturales, y el de méxico, basado en la exportación de bienes 
de bajo valor agregado hacia el mercado estadounidense y 
en competencia con los países asiáticos. los bajos salarios 
llevan a que altos porcentajes de los trabajadores permanez
can en la pobreza, aun cuando Chile tuvo mayor éxito en 
combatirla durante los años noventa. sin embargo, los indi
cadores laborales muestran allí un marcado deterioro en la 
calidad de los empleos a partir de la crisis asiática de fines de 
la década de los años noventa, sin haberse podido volver a la 
situación previa a pesar del relativo éxito en la lucha contra 
el desempleo y del crecimiento del pIB. 

ninguna de las funciones que deben desempeñar las ins
tituciones del mercado de trabajo para promover al mismo 
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tiempo la eficiencia económica y la justicia social parecen es
tar cumpliendo sus objetivos adecuadamente. en este traba
jo se han descrito los déficits de coordinación económica y la 
distribución de riesgos, con porcentajes de empleo informal 
y precario que se acercan a la mitad de los ocupados y que no 
han podido saldarse a través de las políticas de formalización 
de los empleos o las mejoras regulatorias en los procesos de 
subcontratación o de protección a los grupos más vulnera
bles, como los trabajadores domésticos. el impulso a la de
manda agregada tuvo un éxito relativo en Brasil y argentina, 
aunque en este último caso nuevamente se buscó controlar 
el incremento de los salarios como principal recurso de la es
trategia gubernamental de lucha contra la inflación seguida 
a partir de 2007, sin ningún éxito. 

a su vez, los déficits en materia de democratización del 
mundo del trabajo son significativos, a pesar de que los cua
tro países pasaron por procesos de transición política. si bien 
la situación es más grave en Chile y méxico, donde el poder 
de los empleadores para eludir una auténtica interlocución 
sindical es mayor que en los otros dos, todo indica que los 
avances en la corrección de la desigualdad funcional, ex
presada en la asimetría entre capital y trabajo, dependerán 
en todos los casos esencialmente de los avances en el poder 
de organización y negociación de los trabajadores, lo que 
también es una condición para presionar por modelos pro
ductivos que permitan la generación de empleos de calidad. 
sin condiciones institucionales que fortalezcan los derechos 
colectivos y su libre ejercicio difícilmente se tendrán estruc
turas sindicales internamente democráticas, lo que resulta 
indispensable para que las organizaciones representen, en 
un nuevo contexto económico y social, los intereses de una 
gran parte de los trabajadores, cuyas condiciones de inser
ción laboral son muy heterogéneas y llevan a la exclusión, 
especialmente de los más vulnerables. 

en suma, sin negar las diferencias expuestas en este ca
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pítulo, es claro que independientemente de las variaciones 
entre los modelos o estrategias de desarrollo de estos cuatro 
países todos siguen registrando interacciones viciosas entre 
los sistemas de relaciones laborales y los mercados de traba
jo. estas interacciones tendrán que superarse en el marco 
de cambios estructurales que apunten hacia la convergencia 
entre sectores y estratos productivos y a la creación de con
diciones económicas adecuadas para la generación de em
pleos de calidad, sustentados en niveles crecientes de alto va
lor agregado, lo que no parece estar asegurado en el futuro 
inmediato de ninguno de los cuatro países. 
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Cuadro 4. evolución de los salarios mínimos reales. 20022012 
(índice 2000 = 100) 

año/país argentIna BrasIl chIle méxIco 

1980 131.7 135.1 66.0 311.8 

1981 125.3 145.6 76.3 315.2 

1982 127.6 145.1 77.3 286.7 

1983 180.0 133.2 62.1 240.0 

1984 226.8 124.3 53.2 226.0 

1985 153.0 126.5 50.4 224.1 

1986 145.3 125.5 48.6 207.5 

1987 159.9 100.5 45.6 196.2 

1988 125.0 105.0 48.8 172.7 

1989 91.4 101.6 52.7 160.8 

1990 28.3 73.8 57.7 144.5 

1991 73.2 82.3 63.1 138.4 

1992 57.6 76.5 66.0 131.4 

1993 74.5 84.8 69.2 129.2 

1994 102.9 82.6 71.8 129.5 

1995 99.5 87.2 75.1 112.9 

1996 99.3 90.8 78.2 102.7 

1997 98.8 92.3 81.0 102.1 

1998 97.9 96.6 85.7 102.9 

1999 99.1 97.4 93.4 99.3 

2000 100.0 100.0 100.0 100.0 

2001 101.1 109.8 103.8 100.4 

2002 81.3 114.3 106.8 101.3 

2003 84..0 117.4 108.3 101.2 

2004 129.8 121.4 111.3 100.8 

2005 171.1 128.5 113.4 101.3 

2006 193.2 145.3 116.3 101.6 

2007 219.6 154.7 118.4 101.6 

2008 253.3 160.8 118.3 100.5 

2009 292.1 172.7 124.7 99.8 

2010 321.3 182.0 126.6 100.5 

2011 … 182.1 128.7 101.2 
hasta el 2011 … 1.4 2.3 2.2 
tercer 
trimestre 2012 … 9.3 4.0 1.5 

fuente: cepal (cifras de 19902001); panorama laboral de américa la
tina y el Caribe, 2013 (cifras de 20022012). 
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Viii. los Vendedores amBulantes 

en méxiCo y en são paulo Frente 


a la rehaBilitaCión 

de los Centros históriCos
 

carlos alBa y carlos freIre 

IntroduccIón 

el objeto de este artículo es la comparación de la interac
ción entre los comerciantes informales y las autoridades de 
dos metrópolis latinoamericanas en el contexto de los pro
cesos sucesivos de reordenamiento del espacio urbano. a 
partir de la década de 1980 la expansión masiva de la venta 
de mercancías en la vía pública como respuesta a la crisis 
económica, al desempleo y a la falta de lugares de venta ha 
coincidido en el tiempo y se ha enfrentado a la voluntad cre
ciente de las autoridades locales de llevar a cabo programas 
de renovación o revitalización de los centros históricos de 
las ciudades, mientras que éstas tendían a la segregación y 
la fragmentación. esta decisión surge de la constatación de 
que, desde inicios de la segunda mitad del siglo xx, las ciu
dades latinoamericanas viven un proceso de pérdida de po
blación, de empobrecimiento, de chabolización y de caída 
de las inversiones públicas y privadas, acompañado de una 
inseguridad y una violencia crecientes ligadas a la venta y al 
consumo de drogas. al mismo tiempo, la calidad de vida se 
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deterioró debido a la contaminación atmosférica, al ruido, a 
las dificultades de circulación para vehículos y peatones, a la 
falta de espacios verdes y de estacionamientos. 

la decisión de intervenir en los centros de las ciudades no 
es nueva. Basta acordarse de las transformaciones que los li
berales hicieron en méxico hacia mediados del siglo xIx o de 
las acciones tomadas durante la dictadura de porfirio díaz 
en los primeros años del siglo xx, por motivos de higiene 
o para la celebración del centenario de la independencia. 
sin embargo, el periodo reciente se apunta hacia un interés 
distinto con la revitalización del centro; en 1990 se creó el 
Fideicomiso del Centro histórico de la Ciudad de méxico, 
un organismo mixto, al principio, que se vuelve público en 
2001 y que sirve de enlace entre particulares y autoridades 
para promover y coordinar la ejecución de acciones, trabajos 
y servicios que favorecen la recuperación, la protección y la 
conservación del Centro histórico. las acciones se concen
tran en el corredor turístico y financiero que va de la gran 
plaza del Zócalo hacia el parque de la alameda Central más 
al oeste. a lo largo de este eje se ha comprado una importan
te cantidad de edificios –muchos por el hombre de negocios 
Carlos slim– para transformar las plantas superiores, hasta 
entonces vacías o utilizadas como bodegas, en departamen
tos residenciales para la clase media. se trata propiamente 
de una “gentrificación”. otras inversiones privadas se con
centraron en edificios habitacionales (puerta alameda) y ho
teles (hilton, antes sheraton), mientras que las inversiones 
públicas se destinaban a algunos edificios (secretaría de re
laciones exteriores) y sobre todo a calles y redes de drenaje, 
alumbrado público, fachadas de edificios y seguridad. estos 
trabajos públicos en infraestructura, al principio limitados 
a la parte occidental del perímetro a del Centro histórico 
durante el mandato de andrés manuel lópez obrador, se 
prolongaron hacia el este con su sucesor marcelo ebrard 
(20062012). se realizaron algunos proyectos y trabajos de 
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construcción por empresas privadas como sare y Casas geo, 
y en menor medida por el instituto de Vivienda de la ciudad 
de méxico (InvI); muy raramente localizados en el mero cen
tro, se repartieron entre las colonias populares que lo cir
cundan, como la doctores y la guerrero (paquette, 2006). 
en fin, se trata se trata de algunos proyectos concebidos por 
las instituciones públicas para promover “un desarrollo sos
tenible” del centro, que en el largo plazo se sostiene sobre la 
base de la coexistencia de las clases medias y de los sectores 
populares, que incluyen a una minoría de grupos étnicos in
dígenas que pueden organizarse en el marco de la sociedad 
civil: los danzantes llamados “aztecas” y los artesanos. estas 
intervenciones en el Centro histórico afectan los intereses 
de unos 20 000 vendedores ambulantes que, desde hace tres 
décadas, encontraron en ese lugar una alternativa de super
vivencia frente a la falta de empleos formales. 

en el caso de Brasil la voluntad de intervenir en los centros 
urbanos se manifiesta a partir de la creación del instituto del 
patrimonio histórico y artístico nacional (Iphan) en 1937, 
en plena dictadura de getúlio Vargas, en un esfuerzo por 
instaurar un “nuevo Brasil” ( Jatahy pesavento, 2006). en são 
paulo el centro refleja la modernización intensa y continua 
que vivió la ciudad entre los siglos xIx y xx, así como la diver
sidad arquitectónica y urbanística que caracterizó al periodo 
entre ambos siglos y del cual es la marca. en esta etapa, cuan
do la economía paulista dependía de las exportaciones de 
café, el centro se construyó en torno a las avenidas são Ben
to, direita y 15 de novembro, en el distrito sé. por lo tanto, 
no se parece en nada a los centros de las ciudades del pasado 
colonial, en las que la riqueza de la herencia patrimonial ali
menta la vocación turística, como salvador o recife (Bitoun, 
2009; rebotier, 2009). el centro de são paulo era un lugar de 
consumo, de negocios y de comercio frecuentado por las éli
tes que declinó en la década de los años sesenta y se convirtió 
en una zona popular; mientras, las empresas buscaban nue
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vos lugares para implantarse, particularmente en los nuevos 
centros de la zona llamada Vector sudoeste de la metrópoli. 
al principio, a lo largo de la avenida paulista, en donde se 
localizaron las actividades financieras, jurídicas y comercia
les; después, a partir de los años ochenta, alrededor de la 
avenida Berrini y de la marginal pinheiro. esta transferencia 
respondía al costo exorbitante de la modernización del espa
cio construido en el centro, frente al valor menor del suelo 
urbano y a la consolidación de una infraestructura más mo
derna en el sector sudoeste (montenegro, 2009). entonces 
la degradación del equipamiento urbano del Centro histó
rico se acentuó y su valor inmobiliario declinó a pesar de las 
inversiones públicas y de la concentración de servicios y de 
empleos (ibid.: 162). de esta forma, el centro se transformó 
en una zona muy diferenciada y diversificada en términos so
ciales y culturales, y sus espacios públicos fueron acogiendo 
las actividades informales, entre ellas el comercio ambulan
te. según los cálculos de la prefectura, en 2005 había cerca 
de 8 000 vendedores ambulantes, de los cuales el 80% ejer
cía sin autorización (ibid.: 174). esta coexistencia de ocupa
ciones formales e informales condujo a algunos analistas a 
calificar este espacio como “centralidad periférica” (rolnik 
et al., 2005, citado por montenegro, 2009: 174). aunque el 
empleo formal haya disminuido considerablemente (en los 
años ochenta el centro pierde cerca de 100 mil empleos), los 
sectores populares crearon una multitud de empleos en el 
comercio y los servicios, y en menor medida en la industria. 
Finalmente, este espacio representa uno de los principales 
centros de comercio, de servicios, de recreación y de empleo 
de la región metropolitana de são paulo, sobre todo para la 
población que vive en los sectores norte y este de la capital. 

Frente a la degradación del equipamiento urbano y a la 
apertura de un nuevo ciclo de deslocalización de empresas 
se manifestaron nuevos intereses: la asociación Viva o Centro 
(Viva el Centro), que reagrupaba a empresarios involucrados 
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en los servicios y el comercio a nivel local, instituciones priva
das y públicas, se creó en 1991 para ejercer presión sobre el 
poder público para que empresas como la Bolsa de Valores 
y los centros de comercio y de productos a plazo se mantu
vieran en el centro. en este marco el Banco de Boston, cuyo 
presidente fue el presidente de Viva o Centro, desempeñó 
un papel importante. del discurso de la “revitalización” se 
pasó al de la “recalificación” del centro; se implementaron 
renovaciones puntuales, así como el reciclaje de edificios in
cluidos en el proyecto luz Cultural, realizado conjuntamente 
por la asociación Viva o Centro y los tres niveles de gobierno. 
a título de su actividad se cuenta la transformación de la pi
nacoteca del estado de são paulo y de la estación Júlio pres
tes, que se convirtió en la residencia de la orquesta sinfónica 
del estado. el mercado municipal también se transformó con 
actividades culturales (Frúgoli Jr., 2006: 133), y más tarde 
apareció el movimiento procentro, durante la gestión del al
calde maluf (19931996). en todos estos proyectos apoyados 
por Viva o Centro se tuvo la intención de que los vendedores 
ambulantes se alejaran del centro de la ciudad. Fueron ex
pulsados durante la administración de pitta (19972000), en 
el curso de la “operación dignidad”, hacia lugares sin circu
lación peatonal, lo que equivale, como subraya Frúgoli, a una 
especie de exclusión territorial momentánea. poco antes del 
paso hacia el siglo xxI entraron en escena nuevos actores en 
el centro de são paulo, los sin techo, quienes, organizados 
en al menos seis movimientos,1 invaden edificios y terrenos 
y ponen la vivienda social en el primer plano de la cuestión 
urbana. así, el centro de são paulo se convirtió en un espacio 
de disputa entre diversos actores económicos y sociales. 

1 movimento de moradia da região Central, movimento de moradia 
no Centro, movimento de semteto no Centro, movimento do trabalha
dores semteto, união de movimentos de moradia, Frente de luta pela 
moradia. 
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Con la llegada de marta suplicy (partido de los trabajado
res, pt) al gobierno de la ciudad se lanzó en 2001 un nuevo 
programa de recalificación urbana destinado a los sectores 
populares que viven en condiciones precarias en el centro. 
este proyecto, apoyado financieramente por el Banco inter
americano de desarrollo (BId), tiene el objetivo de recuperar 
el sentido público del espacio central, de ensanchar y me
jorar la vivienda social por el lado del programa morar no 
Centro (Vivir en el Centro), diversificar las funciones y crear 
instrumentos de gestión colectiva. hasta el momento los re
sultados obtenidos son muy limitados. Bajo esta administra
ción nace el movimiento o Centro Vivo (el Centro Vivo), que 
promueve la idea de que los sectores populares desempeñen 
un papel central en la búsqueda de la diversidad. 

el mandato compartido por José serra (partido de la so
cial democracia Brasileña, psdB, 20052008) y gilberto Kas
sab (partido social democrático, psd, 20092012) consagra 
una alianza de partidos que adopta la posición inversa. las 
autoridades regresan a una política de limpieza que busca 
sobre todo acrecentar la vigilancia y la seguridad en el centro 
(instalación de cámaras de video en diversos lugares) y re
ducir el espacio ocupado por los sectores populares, con los 
que tienen varios enfrentamientos, desde los comerciantes 
ambulantes hasta los sin techo, pasando por los basureros 
informales. Bajo esta administración varios proyectos cen
tran su intervención en muchas plazas, edificios y calles. las 
plazas son reorganizadas; algunos edificios históricos, restau
rados. se busca reordenar y renovar el espacio y la estructu
ra de varias calles comerciales. esta administración también 
busca atraer nuevas inversiones en tecnología de punta hacia 
el centro. el proyecto de mayor envergadura de dicha admi
nistración es nova luz, orientado hacia la “recalificación” de 
una parte del barrio luz (montenegro, 2009). 

la evolución de los centros de são paulo y de la ciudad de 
méxico ilustra los intereses contradictorios de los que han 
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sido objeto. más allá de los primeros proyectos de naturaleza 
patrimonialista y cultural que se desarrollaron ahí, hélène 
rivière d’arc nos recuerda que el interés puesto en el “re
greso a la ciudad” y a los centros antiguos tiene igualmente 
un componente social y político que reivindica el derecho a 
la ciudad. las autoridades públicas son muchas veces tribu
tarias de estas movilizaciones sociales que aspiran a revalorar 
los centros; su palabra clave es la “diversidad” social y espa
cial. otra corriente, además, que busca hacer presión sobre 
el tratamiento de los centros, considera que en tiempos de la 
globalización estos espacios urbanos son sometidos a un pro
ceso contradictorio de pauperización y gentrificación, y re
clama acciones para resolver los problemas de rehabilitación, 
luchar contra la pobreza y en favor del desarrollo sostenible 
(rivière d’arc, 2006: 713). los centros degradados de são 
paulo (Frúgoli Jr., 2006: 137) y de la ciudad de méxico, cuyas 
funciones centrales y los poderes que las ejercen huyeron ha
cia otros espacios durante las décadas de los años cincuenta 
y sesenta, llamaron la atención de los actores situados en las 
antípodas de la pirámide social. algunos, pertenecientes a 
las élites económicas, quieren aprovechar los programas de 
rehabilitación urbana para desarrollar sus negocios. otros, 
ubicados en los sectores populares, han ocupado las calles de 
estos centros para transformarlas en espacios de venta. 

en las diferentes partes de este artículo nos asomaremos 
a esta segunda categoría de actores y a sus relaciones con las 
autoridades de la ciudad. ¿Quiénes son, en términos socia
les y económicos, estos vendedores ambulantes instalados en 
los centros históricos? ¿Cómo logran defender sus intereses 
frente a las políticas públicas que buscan desalojarlos y reu
bicarlos? ¿Qué medidas han tomado los poderes públicos 
para regular el espacio urbano en los centros de las ciuda
des? guiados por estas preguntas nos proponemos comparar 
la situación de las dos metrópolis más grandes de américa 
latina. 
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la primera parte hace un recuento de la llegada y de 
las circunstancias variables de la presencia de los vendedo
res ambulantes; ubica sus principales lugares de venta en 
las zonas centrales y traza su perfil. la segunda aborda la 
cuestión de las organizaciones de vendedores en cada una 
de las ciudades, su historia y sus formas de organización. en 
la tercera se analizarán las relaciones que las organizaciones 
mantienen con las autoridades, los conflictos y los acuerdos, 
así como las tentativas de los gobiernos por alejar a los ven
dedores ambulantes y lo que de ahí resulta. en conclusión, 
desarrollaremos un análisis comparativo de estos procesos 
en la ciudad de méxico y en são paulo. 

1. ¿quIénes son los vendedores amBulantes? 

Los vendedores ambulantes del Centro Histórico 
de la ciudad de México 2 

si bien el lugar y las funciones del comercio en la economía 
y en la vida cotidiana han cambiado mucho desde las épocas 
lejanas de la colonia española (15191821), su implantación 
en el corazón de la ciudad capital ha sido siempre una apues
ta urbana y política esencial. lo mismo sucede en la ciudad 
moderna del siglo xx y de los primeros años del xxI. mien
tras que el mercado central de alimentación, la merced, y la 
red de circuitos de distribución al consumidor que de ahí se 
abastecen fueron desplazados –no sin problemas– hacia una 
zona más periférica en 1982 (la Central de abastos tomó el 
lugar central en la delegación iztapalapa, al este de la ciu

2 la información sobre los vendedores ambulantes del Centro histó
rico de la ciudad de méxico proviene de una encuesta realizada en 2007 
por pascal labazée y Carlos alba a 507 ambulantes pertenecientes a cinco 
organizaciones que operan en cada una de las zonas principales. 
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dad), la venta directa de ropa, de objetos personales y para 
el hogar, juguetes, y más tarde artículos eléctricos y electró
nicos más sofisticados pero a bajo precio, sigue atrayendo y 
manteniendo su clientela popular en las calles del Centro 
histórico de la ciudad de méxico. 

se pueden distinguir cinco zonas principales de concen
tración y de relativa especialización del comercio ambulante, 
en las cuales hicimos nuestra investigación. 

1) en el antiguo barrio de tepito, situado a 500 metros al 
norte de la plaza central del Zócalo, innumerables vendedo
res trabajan en la calle, cerca del mercado. su mercancía es 
muy variada pero predominan la ropa, el calzado, la joyería 
de pacotilla, los discos y los videos. los comerciantes de te
pito representan la mitad de la muestra; 2) mixcalco es una 
zona comercial especializada en telas y ropa, a 500 metros al 
este del Zócalo; 3) la calle pino suárez llega al Zócalo desde 
el sur y ofrece todo tipo de productos; 4) el parque de la 
alameda Central, a 500 metros hacia el oeste, está en el co
razón de la parte restaurada del centro de la ciudad. ahí se 
venden principalmente alimentos y refrescos, pero también 
artesanía, música y películas; 5) muchos vendedores se rea
gruparon alrededor de la estación del metro Zapata, fuera 
del Centro histórico, en la colonia del Valle, que pertenece 
a la delegación Benito Juárez. esta zona de clase media aco
modada se beneficia de los resultados en desarrollo humano 
más altos del país, dado su elevado nivel de homogeneidad. 

Las propietarias de los puestos son mayoritariamente mujeres 

Cerca de la mitad (46%) de los puestos callejeros del Centro 
histórico y de tepito pertenecen a mujeres, una proporción 
muy importante si se la compara con la de mujeres jefas de 
empresa en méxico, sector en el que la segregación por sexo 
es más fuerte que para el conjunto del mercado de trabajo. en 
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efecto, las mujeres no ocupan en ese sector más que el 16% de 
los puestos de trabajo, mientras que el 23% de la fuerza labo
ral en méxico está compuesta por ellas (Zabludowsky, 2001). 

en el caso de las mujeres propietarias de un puesto en la 
calle, las razones de su llegada hasta ahí son muy diversas, 
pero todas están relacionadas con la pobreza, la falta de em
pleo en otros ramos y la necesidad de encontrar una ocupa
ción compatible con sus obligaciones domésticas. 

las calles del centro de la ciudad, llenas de peatones y 
accesibles a la inmensa población de consumidores, ofrecen 
una alternativa de trabajo para las mujeres, ya sea porque se 
han visto forzadas por la necesidad o porque lo han elegido 
por sus ventajas. las mujeres que optan por poner su pro
pia empresa (serna, 2001) o que se lanzan a la venta en la 
calle comparten las mismas razones: necesidad de organizar 
mejor su tiempo de trabajo en casa y fuera de ella, falta de 
posibilidades de ascenso cuando son empleadas y, una ra
zón compartida por todas aquellas que buscan trabajo: la cri
sis, tan grave en las comunidades rurales como en la capital 
(arias, 2001). 

la participación de las mujeres en las actividades econó
micas no es un fenómeno nuevo; siempre ha sido esencial 
pero “invisible” en el marco de las relaciones jerárquicas. des
pués de la crisis económica que se desató en 1982, poniendo 
a prueba las actividades masculinas en los pueblos y la ciudad, 
las mujeres se vieron obligadas a buscarse el pan, sobre todo 
las viudas, las solteras, las abandonadas; ellas tienen un estatus 
más frágil, pero su búsqueda se reconoce más legítima que en 
el caso de las mujeres casadas. muchas de ellas, presionadas 
para asumir el papel de jefe de familia por sus parientes y por 
la comunidad, llegaron así a poner un pequeño negocio, en 
especial en la confección y el comercio ambulante. la irrup
ción repentina de las mujeres mexicanas y latinoamericanas 
en el mercado de trabajo en la década de los años ochenta, 
con la crisis de fondo, las distingue de los procesos de incor



        

  
 
 
 
 

 

 

 

 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
 

Bizberg comppleto.indd   632 6/20/14   11:33 AM

632 carlos alBa y carlos freIre 

poración al trabajo en los países desarrollados. en las zonas 
rurales la emigración de los hombres ha desempeñado un 
papel pujante para que las mujeres se encarguen de llevar los 
trabajos, mientras que en la ciudad es sobre todo la caída de 
los ingresos lo que las ha puesto a trabajar, y de preferencia 
en las actividades comerciales que han practicado tradicional
mente. las situaciones de desequilibrio familiar, viudez, di
vorcio y abandono son la otra gran razón de su trabajo, pues 
la mitad de las mujeres propietarias de su changarro están ca
sadas o en unión libre, mientras que la otra mitad se reparte 
entre el resto de las situaciones mencionadas. 

hay que subrayar que un tercio de las mujeres vendedo
ras ambulantes son solteras, pero que el 87% de ellas tiene 
niños a su cargo, lo que les vuelve imposible plegarse a hora
rios fijos. una mujer de cada cinco que trabajan en la calle 
(17.6%) es divorciada, viuda o separada, pero muchas veces 
también está encargada de los niños. en total, el 74% de las 
vendedoras ambulantes solteras se ocupan de la subsistencia 
de sus hijos. 

el hecho de vivir en la ciudad de méxico da cierta ventaja 
a las mujeres en comparación con las que residen en las lo
calidades pequeñas: mejor acceso a la escolaridad, a los ser
vicios públicos, a la información, al conocimiento de rutas y 
posibilidades de trabajo y a un espacio de socialización, ocio 
y formación de redes sociales que las ayuda a capitalizar los 
aprendizajes de la migración, a resolver sus problemas familia
res y a redefinir su papel. este conjunto de factores, unidos a 
la fuerza social de las mujeres y a su experiencia de lucha por 
la supervivencia en las calles, es lo que explica la importancia 
y el número de mujeres que asumen posiciones de dirigentes 
en las asociaciones de comerciantes ambulantes de la ciudad 
de méxico, una característica que no se encuentra en otras 
ciudades del país ni en otras partes de américa latina. 

existe una correspondencia aritmética entre el número de 
mujeres propietarias de un puesto en el Centro histórico, que 
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poseen la mitad, y el de las organizaciones de vendedores con
ducidas por mujeres, que también son la mitad. pero entre 
las 69 organizaciones registradas, las más poderosas y antiguas 
son conducidas por mujeres desde hace varias décadas. 

Los vendedores ambulantes son más jóvenes que la media 
de los trabajadores 

la mayoría de los vendedores ambulantes son jóvenes. una 
quinta parte tiene menos de 25 años, casi la mitad tiene me
nos de 35 y tres cuartas partes tienen entre 18 y 45 años; 
solamente un cuarto sobrepasa esta edad. esto muestra que 
es la población más joven la que ha recurrido a la venta en la 
calle como alternativa al desempleo. 

la mayoría empieza muy temprano: según nuestra en
cuesta, nueve de cada diez empezaron a trabajar antes de los 
20 años, seis de cada diez antes de los 15 y un cuarto (24%) 
en la infancia, antes de los diez años. 

este inicio precoz en el trabajo callejero es un efecto de 
la pobreza, pero muestra también la fuerza de la tradición 
sostenida por las familias de comerciantes. se pueden dis
tinguir al menos dos grupos entre los niños y adolescentes 
que participan en el mundo de la venta ambulante: los que 
acompañan a sus padres y los que viven solos en la calle. para 
los vendedores callejeros la experiencia de los niños es muy 
valorada por su contribución a los ingresos familiares y, en 
todos los casos, por su valor pedagógico. 

Viviendas cada vez más periféricas 

la relación con el espacio básico distingue a los comerciantes 
ambulantes de la ciudad de méxico que vivían a principios 
del siglo xx de los de principios del xxI. los primeros vivían 
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mayoritariamente en el centro, en los “cuartos de vecindad”3 

o en viviendas temporales cercanas a los lugares de venta, 
localizados estos últimos en proximidad de los mercados y 
otros lugares de afluencia (Barbosa Cruz, 2008). las trans
formaciones urbanas del Centro histórico en el transcurso 
del siglo condujeron a su despoblamiento progresivo y a ten
tativas recientes para repoblarlo (paquette, 2006: 107125), 
mientras que el tamaño de la ciudad y el monto de la renta 
presionaban a las clases populares a irse a vivir a la periferia, 
sobre todo hacia el este. según nuestros cuestionarios, tres 
cuartos de los propietarios de puestos viven en el distrito 
Federal y un cuarto en los municipios del estado de méxico. 
Cerca de la mitad de los habitantes del distrito Federal vive 
en tepito, mientras que los otros se dividen (en orden decre
ciente) entre las delegaciones Cuauhtémoc (Centro históri
co), Álvaro obregón, Venustiano Carranza (cerca del Centro 
histórico), Benito Juárez, iztapalapa y gustavo a. madero. 
en el estado de méxico viven sobre todo en los municipios 
de ecatepec, nezahualcóyotl y Chalco. 

El comercio ambulante, una tradición familiar 

más de dos tercios de los padres y una proporción aún mayor 
de las madres de los vendedores callejeros trabajaron ellos 
mismos en el comercio informal. el origen social de los pa
dres es muy modesto. después del comercio, sus actividades 
resultaron ser la de los servicios más elementales, luego la 
agricultura y por último el trabajo de obrero. en el caso de 
las madres, la proporción que se consagraba a la venta infor
mal resultó todavía más elevada, y en un grado muy inferior 

3 los cuartos de vecindad, muy numerosos en el centro de méxico has
ta los años ochenta, eran habitaciones individuales que daban a un patio 
común en donde se encontraban los servicios sanitarios de uso colectivo. 
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las actividades vinculadas con la agricultura. pero casi la mi
tad de las madres no tenía una actividad remunerada y se 
dedicaba al hogar, y muy pocas trabajaban en los servicios 
básicos, que incluyen el trabajo doméstico remunerado. esto 
reafirma la existencia de un cambio en las actividades para 
una parte importante de la nueva generación de mujeres, 
que se vieron obligadas a entrar al mercado de trabajo del 
lado de la informalidad: ellas no podían o no querían que
darse en el hogar en la situación de precariedad que les ofre
cían los jefes de familia. 

el comercio ambulante es una actividad que se perpetúa 
en el seno de las familias. en el 39% de los casos los propieta
rios de puestos tienen hermanos en la profesión. es también 
la actividad que concentra al mayor número de sus herma
nos, seguido de las ocupaciones del hogar (que concierne 
sin duda a las hermanas); luego vienen los servicios elemen
tales, y por último el trabajo en fábricas. 

aunque la entrada a la actividad se enfrenta a pocos obstá
culos, requiere de la adquisición de un conocimiento que es 
primero proporcionado por los padres. ésta ha sido la situa
ción de dos tercios de los comerciantes. 

el capital económico necesario es bajo; la inversión se re
duce a la estructura metálica que se monta y desmonta todos 
los días, y a la mercancía (ropa, calzado, discos, videos, joye
ría de pacotilla, etc.), cuyo monto ronda los 2 000 pesos (160 
dólares, lo que un migrante mexicano podría ganar en tres 
o cuatro días en estados unidos). pero se requiere disponer 
del acceso político al lugar de venta, otorgado por el líder, 
y de un mínimo de saber hacer: en dónde, a quién y cómo 
comprar, cómo negociar los precios y persuadir, en caso ne
cesario. todo esto lo da la experiencia de trabajo al lado de 
la familia. 

estas familias no son muy numerosas, según los criterios 
mexicanos: un comerciante de cada cinco, sobre todo entre 
los más jóvenes, no tiene hijos; uno de cada cuatro tiene dos, 
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caso que representa la frecuencia más alta; luego vienen los 
que tienen tres hijos, después uno solo, y por último las fami
lias de cuatro, seis o más hijos. 

El arraigo citadino de los actuales ambulantes, hijos de migrantes 

Contrariamente a la idea establecida de que los vendedores 
ambulantes en la ciudad de méxico migraron desde provin
cia, nuestra encuesta muestra que la mayoría son originarios 
de la ciudad. dos de cada tres nacieron en el distrito Federal 
y casi dos de cada diez en la periferia. es decir, más de tres 
cuartos son citadinos, nacidos en la capital o en los muni
cipios limítrofes en donde se encuentran las grandes con
centraciones urbanas que son nezahualcóyotl y Chalco, o las 
zonas urbanas e industriales de ecatepec y tlalnepantla. muy 
atrás en la lista de frecuencias están los comerciantes nacidos 
en los estados de puebla y oaxaca, después en michoacán, 
Veracruz e hidalgo. muy pocos llegan de los estados pobres 
del sur y sureste y casi ninguno de los del norte. 

de ahí se puede concluir que el origen de los comercian
tes ambulantes actuales es similar al de los demás habitantes 
de la ciudad, que los recién llegados provienen de las mismas 
regiones pobres que lo rodean y que a falta de empleos bien 
remunerados tanto los unos como los otros optaron por el 
comercio en la vía pública. 

el origen de los padres traza otro paisaje y subraya el peso 
de la migración en los años precedentes. uno de cada tres 
padres y 40% de las madres son nativos del distrito Federal. 
el resto es en su mayoría de los municipios urbanos del es
tado de méxico que forman parte de la zona conurbada. y 
por último, un gran número llegó con los flujos migratorios 
que alimentaron el crecimiento de la capital entre la década 
de los años cincuenta y setenta, procedentes de los estados o 
regiones pobres de oaxaca, michoacán, puebla y Veracruz. 
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ya desde esa época los estados más alejados de la metrópoli 
y los del norte del país, más prósperos, eran ajenos a esta 
dinámica. 

La escolaridad 

el origen modesto de los comerciantes y de sus familias se 
confirma también con su nivel de escolaridad. entre sus pa
dres, ya sea padre o madre, sólo uno de cada diez sabe leer y 
escribir, menos de la mitad pudo terminar la escuela prima
ria y 13% estudió la secundaria, no en todos los casos conclui
da. además, los hombres han tenido mayores posibilidades 
de estudiar; 17% de ellos han cursado la universidad, contra 
3% de las mujeres. 

en cuanto al nivel escolar de los ambulantes actuales, se 
reparte en tres grupos: los que terminaron la primaria, los 
estudios secundarios o el bachillerato general o técnico; al
gunos, pocos, que no fueron a la escuela pero que saben leer 
y escribir, generalmente personas de edad que vienen de las 
regiones más pobres, a menudo de origen indígena (nahuas, 
mazahuas, otomíes, mixtecos, zapotecos, triquis); en el otro 
extremo, son pocos los que llegaron a la universidad, pero 
entre ellos el 6% realizó estudios de derecho, ingeniería, me
dicina, contaduría, sin llegar en todos los casos a obtener el 
diploma final. 

al haber concluido formalmente sus estudios, pero sin en
contrar un empleo satisfactorio, muchos comerciantes han 
optado por regresar a la venta en la vía pública o por lan
zarse a ella. así, muchos de los consejeros de los dirigentes 
de las asociaciones de comerciantes realizaron estudios en la 
universidad nacional (unam) o en el politécnico (Ipn). Co
nocimos a un abogado que vende chiles en la calle roldán 
y asiste a otros comerciantes en sus problemas legales; hay 
ingenieros en sistemas informáticos que trabajan para los 
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vendedores de la plaza de la tecnología, que sólo alcanzaron 
el nivel secundaria y ofrecen equipos y programas informáti
cos; contadores expertos que venden jugos de fruta, licencia
dos en administración que venden ropa o zapatos. llegar a la 
universidad es con lo que sueñan los comerciantes para sus 
hijos, pero la realidad no es propicia: los padres no pueden 
atender a sus hijos cuando son pequeños; además éstos pue
den ganar dinero desde muy temprano, lo que los disuade 
de estudiar. de más grandes, deben a menudo abandonar 
sus estudios para ayudar a la familia, sobre todo las mujeres, 
quienes se encargan más de las tareas domésticas y que ge
neralmente se quedan en los últimos niveles de la escuela 
primaria, por decisión familiar o a causa de embarazos pre
coces, sin contar su gusto por el comercio. el nivel medio de 
estudios escolares es por lo tanto más bajo para las mujeres 
que para los hombres y refleja las desventajas sociales, cultu
rales y económicas que ellas sufren. un tercio de las mujeres 
encuestadas llegaron al final de la primaria y tuvieron que 
quedarse ahí, mientras que un tercio de los hombres termi
naron los años de secundaria. se observa también una mayor 
proporción de hombres que continuaron los estudios hasta 
el equivalente de un bachillerato técnico. 

Las etnias indígenas y el comercio informal 

los indígenas siempre han estado presentes en el corazón 
de la ciudad. a pesar de la destrucción de los edificios an
tiguos, la remodelación de lo que fue el templo mayor y de 
muchos otros testimonios históricos de la vida de los aztecas 
recuerdan que la capital nacional se construyó sobre teno
chtitlan. a pesar de sus esfuerzos, las autoridades colonia
les jamás lograron realmente separar los pueblos y barrios 
indios de los de los españoles (gruzinsky, 2004), y su inter
dependencia perduró a lo largo de los siglos a través de las 
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relaciones de trabajo y del abastecimiento de verduras, frutas 
y flores desde xochimilco hacia la ciudad. en los años sesen
ta del siglo xx las mujeres otomíes y mazahuas apodadas “las 
marías” participaron en las olas migratorias que transforma
ron la ciudad de méxico en megalópolis. los indígenas que 
no fueron absorbidos por la ciudad con la inclusión de sus 
pueblos durante la expansión urbana fueron atraídos a ella 
por la esperanza de ganarse ahí la vida; su presencia crecien
te en el Centro histórico, signo de su pobreza, es percibida 
ahí como símbolo de su deterioro económico y espacial. sin 
embargo, en el contexto de la rehabilitación en curso están 
atrapados en una tensión entre su calidad de habitantes ge
neralmente albergados en las vecindades y su actividad de 
comerciantes ambulantes. anna perraudin (2009: 5175) mos
tró las diversas estrategias que utilizan para mantenerse en 
el centro. la primera consiste en modificar sus prácticas y su 
discurso y en subrayar su identidad étnica y cultural para que 
se los identifique con una imagen valorada de los indígenas. 
para esto abandonan con frecuencia la venta de productos 
importados en favor de objetos artesanales, retoman sus ves
tidos tradicionales, hablan ostensiblemente en su lengua y se 
la enseñan a sus hijos, en busca de una mejor aceptación por 
parte de las autoridades y el público. sus representantes pre
tenden que se reconozca su legitimidad hablando del valor 
de su cultura, de su tradición y de la continuidad de su acti
vidad, que fueron los primeros en desarrollar en el Centro 
histórico. Buscan incluso ligar su especificidad cultural con 
su rehabilitación diciendo, como expresa un informante de 
perraudin (ibid.: 70): “que se pretende salvar el centro, salvar 
el patrimonio, mientras que la cultura no son las piedras, 
somos nosotros, los indígenas”. ella interpreta este discurso 
como la “inversión del estigma” gracias al cual una identidad 
discriminada y naturalizada que ha sido disimulada se rei
vindica como una afirmación cultural asumida (Wieviorka, 
2000: 31). pero aunque frecuentemente se llegue a arreglos 
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favorables con las autoridades locales, éstos son circunstan
ciales y personalizados, jamás definitivos. ningún acuerdo o 
proyecto puede ser establecido y garantizado en el futuro; 
cada uno puede ser modificado o rechazado por un nuevo 
funcionario o por la administración siguiente. otra de las es
trategias es la de la movilidad, de tratar de escapar al control 
de los inspectores y de la policía mediante un desplazamien
to constante y la venta a los automovilistas (torear), y el alar
gamiento de la jornada de trabajo, ofreciendo su mercancía 
hasta tarde. una tercera estrategia descansa en la adhesión 
a las grandes organizaciones de vendedores ambulantes, que 
les permite asegurarse un lugar de venta pero que implica el 
pago de una contribución a los líderes. pudimos constatar 
que los vendedores indígenas son los que menos ganan: en 
2007, sus ventas rondaban los 500 pesos a la semana, o sea, 
cerca de 50 dólares. los líderes, que son conscientes de ello, 
les exigen una cuota menor. otras estrategias de inserción 
mediante el trabajo han sido estudiadas por marielle pepin
lehalleur. una de ellas es la elaboración y venta de alimentos 
en las calles fuera del Centro histórico, basadas en el trabajo 
individual y familiar (pepinlehalleur, 2009). 

los resultados de la investigación muestran que 14% de 
los comerciantes ambulantes hablan otra lengua además del 
español. se trata mayoritariamente de una de las 62 lenguas 
indígenas registradas en méxico (8.3%), seguidas del inglés 
(5.7%) y otras lenguas (1%). las lenguas indígenas corres
ponden a las que se hablan en las regiones de origen de los 
migrantes: el náhuatl en las regiones de puebla, Veracruz e 
hidalgo, el otomí y el mazahua para los que provienen del es
tado de méxico y en particular de algunos pueblos como san 
antonio pueblo nuevo, y el mixteco, el zapoteco y el triqui 
para los migrantes originarios de oaxaca. la tasa de práctica 
de una lengua indígena aquí es ligeramente superior a la del 
conjunto del distrito Federal (7%). existen en la ciudad va
rias asociaciones organizadas por las etnias, con sus propios 
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sistemas de acción y de toma de decisiones correspondientes 
a sus usos y costumbres (oehmichen, 2005; perraudin, 2009). 
otros grupos indígenas están mejor defendidos y se adhie
ren a las grandes organizaciones de comerciantes ambulan
tes; por último, los que estudia pepinlehalleur, por ejemplo, 
prefieren arreglárselas por su cuenta con las autoridades ad
ministrativas. 

2. los vendedores amBulantes de la cIudad de são paulo 

los vendedores ambulantes representan un aspecto histórico 
de la ciudad de são paulo ligado a la urbanización. desde 
hace mucho tiempo marcan su presencia en las calles a través 
de la figura del ambulante (mascate), asociada con los inmi
grantes siriolibaneses que, desde fines del siglo xIx, vendían 
productos de puerta en puerta. de esta época datan los pri
meros conflictos con las autoridades públicas, perceptibles 
en las primeras acciones de reglamentación del comercio a 
partir de 1898 (pamplona, 2004). sin embargo, se tendrá que 
esperar a la década de los años 1970 para ver aparecer un de
bate en torno al término “informal”. hubo un proceso rápido 
de expansión urbana con la llegada de numerosos migrantes 
del noreste del país y un desarrollo acelerado de la industria 
gracias a las políticas de sustitución de importaciones, princi
palmente en el periodo del “milagro económico” de los años 
setenta, en plena dictadura civil y militar (19641985); no obs
tante, los que llegaban a la ciudad no encontraban plazas en 
el mercado de trabajo remunerado formal y el tejido urbano 
aumentaba sin que los servicios básicos lo siguieran. 

al principio la informalidad se caracterizó por este aleja
miento en la relación entre urbanización, industrialización y 
trabajo remunerado formal. la aceptación del plazo, largo, 
incluía el trabajo de autoconstrucción del domicilio, realiza
do durante las horas de descanso de los trabajadores y en los 



        

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

    
      

 
 
 

Bizberg comppleto.indd   642 6/20/14   11:33 AM

642 carlos alBa y carlos freIre 

fines de semana, provocando la expansión de la periferia. pa
ralelamente, servicios tan diversos como talleres mecánicos, 
repartidores de llantas, manicuristas, estilistas o el comercio 
ambulante se despliegan y emplean asalariados sin permiso 
de trabajo. en un contexto en el que el trabajo remunerado 
formal jamás llegó a ser la norma general, el trabajo informal 
se consideró la permanencia de actividades tradicionales ca
racterizadas por una débil separación entre el capital y el tra
bajo (Furtado, 1968). también se vio como parte de las estra
tegias de supervivencia de una masa marginal no absorbida 
por los procesos hegemónicos de la economía (nun, 1969) o 
incluso como la simbiosis que marcaría la especificidad de la 
acumulación capitalista con la periferia del sistema en donde 
lo tradicional y lo moderno, lo formal y lo informal, se autoa
limentan (oliveira, 1972). 

según golfard Costa (1989), antes de esta época los am
bulantes se instalaban principalmente gracias al “comercio 
de puerta”, alrededor de los mercados y lugares de servicios 
públicos, de escuelas y de fábricas, sobre todo en el centro de 
la ciudad. Vendían frutas, verduras y pescado en los barrios 
más distantes de la periferia, que no estaban abastecidos por 
una red de tiendas. según la autora, a partir de principios 
de los años setenta los productos y los servicios se diversifi
can cada vez más, lo que refleja de cierta forma el milagro 
económico. así, aparecen artículos para automóviles como 
franelas, triángulos reflectores, alarmas y extintores que se 
venden en los altos y en los cruces, y también artículos para 
el hogar y de plástico que se venden en las banquetas. la no
toria presencia de los vendedores ambulantes en la ciudad 
tuvo lugar a partir de los años ochenta; se correspondió con 
las primeras señales de la desaceleración del crecimiento eco
nómico, con el descenso de empleos en la industria y con el 
momento de la redemocratización del país. desde entonces 
el comercio ambulante se volvió visible por el hecho de su 
instalación en los espacios públicos de gran circulación pea
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tonal como las terminales de autobús, el metro, los hospitales 
y los espacios comerciales del centro y de algunos centros de 
menor importancia de la ciudad. la disputa por el espacio 
y la reivindicación de la legitimidad de ejercer su trabajo en 
la calle se convirtieron en temas recurrentes de la dinámica 
urbana y uno de los puntos fundamentales del conflicto entre 
ambulantes y el poder público, marcado por manifestaciones 
de vendedores y por casos de corrupción/extorsión que com
prometen a algunos agentes del poder público. las acusacio
nes por el deterioro del espacio lanzadas por las asociaciones 
de comerciantes y por los agentes de mercado inmobiliario 
han sido muy numerosas. además, el trabajo informal de 
muchos vendedores de la calle desempeña un papel impor
tante en la estrategia de distribución comercial de mercan
cías cuya procedencia es extremadamente variada. a partir 
de 1992 los productos del sureste asiático distribuidos en las 
galerías a bajo precio permitirían a los individuos convertirse 
en pequeños comerciantes sin obligarlos a inmovilizar gran
des cantidades de capital. sobre las banquetas se entrecru
zan varios circuitos de distribuidores y productores, desde 
pequeños productores de hortalizas hasta grandes empresas 
nacionales e importadores que venden frecuentemente artí
culos piratas o producto del contrabando. a veces la ocupa
ción de los espacios en la calle pasa por la negociación con 
los proveedores, que llegan a controlar directamente los lu
gares del comercio ambulante. así, el comercio informal de 
los ambulantes se convirtió en un elemento constitutivo de la 
“mundialización desde la base” (portes, 1997; tarrius, 2002; 
mathews et al., 2012) en la ciudad de são paulo. el control 
y la represión del comercio de la mercancía irregular son la 
segunda cara del conflicto con las autoridades del estado. 

los vendedores ambulantes se concentran en varios luga
res de la ciudad: en la calle José paulino, en el barrio del 
Bom retiro, en la calle teodoro sampaio en pinheiros, en la 
calle 12 de outubro en lapa, en largo 13 de maio en santo 
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amaro, y también en los barrios de penha, guaianazes, são 
miguel, santana, Jabaquara, entre otros. sin embargo, estos 
últimos años los cambios en dicha dinámica urbana dejan 
percibir una sensible reducción de la presencia de vende
dores callejeros en la ciudad. si a partir de los años ochenta 
el comercio ambulante crece, llega a su apogeo entre fines 
de los noventa y mediados de los años 2000. desde enton
ces empieza una relativa disminución de su espacio debido 
a la acción de los poderes públicos, que condujo ya sea al 
repliegue total de los ambulantes o a una reestructuración 
de su forma de trabajar, como sucedió en el centro histórico 
de la praça de sé y de la praça de la república y en las calles 
direita, são Bento, 15 de novembro, Barão de itapetininga 
y 24 de maio. 

la región del Brás, en el centro ampliado, es una de las 
principales referencias para el comercio ambulante; históri
camente, ha albergado al mayor número de vendedores de 
la ciudad. se trata del primer polo industrial de são paulo y 
actualmente del principal centro de producción y distribu
ción de artículos de confección del país. 

situado en el cruce de las dos principales líneas de tren de 
la ciudad y de una línea de metro, en la estación Brás, el ba
rrio se caracteriza por una fuerte presencia de inmigrantes 
que han contribuido a la formación del barrio mismo. hoy, 
son los bolivianos los que predominan; viven y trabajan en los 
talleres de costura, pero operan también en el comercio am
bulante distribuyendo artículos de su propia confección. al 
principio el atractivo para los ambulantes del Brás residía en 
el importante flujo de obreros y obreras entre las fábricas y la 
estación ferroviaria. Con la reestructuración productiva y las 
proporciones que ha alcanzado el comercio en el barrio has
ta hoy, el interés principal descansa ahora sobre los sacoleiros 
y el “turismo de sacoleiros”, que se desarrolla a partir de los 
pequeños comerciantes de otras partes de la ciudad, del es
tado y del país. ellos van ahí a comprar para luego revender. 
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las “ferias de la madrugada” son un buen ejemplo. de 
lunes a sábado, de 2:00 a 7:00 am, los vendedores ambulan
tes se disputan los clientes; las ventas son principalmente de 
mayoreo. la feria más importante comprende entre 5 000 y 
7 000 puestos. Forman verdaderos laberintos de corredores 
estrechos en donde se amontonan mercancías de todo tipo 
y a través de los cuales los clientes circulan, cubiertos por 
enormes costales llenos con sus compras. así, toda la región 
de la estación Brás, pasando por el largo da Concórdia y 
por las calles Firmino Whitaker, maria marcolina, müller, has
ta la calle oriente, está ocupada por el comercio ambulante. 
actualmente muchos antiguos hangares de fábricas hoy des
mantelados se transformaron en galerías comerciales, dividi
das en múltiples compartimentos pequeños. 

Como el Brás, la región de la calle 25 de março es uno 
de los principales centros de comercio ambulante de são 
paulo. en la primera los ambulantes venden confecciones 
principalmente; en la segunda, artículos importados, a ve
ces provenientes del contrabando y la piratería: bolsas, per
fumes, tenis, juguetes, joyas, cds, dvds, etc. los ambulantes 
venden al menudeo lo que las tiendas del mismo lugar dis
tribuyen al por mayor. situada en el centro, la calle 25 de 
março empieza cerca de una de las principales terminales 
de autobús de la ciudad, en el parque dom pedro ii, y se 
extiende poco más de un kilómetro hasta la avenida sena
dor Queiroz, cerca del mercado municipal. en esta región 
se encuentran las galerías comerciales en donde se abastece 
buena parte de los vendedores ambulantes de toda la ciu
dad. desde principios del siglo xx muchos siriolibaneses se 
instalaron en esta región para vender productos importados 
y, principalmente, telas; a partir de mediados de los años 
ochenta y noventa domina la inmigración china. se trata de 
un centro tradicional de comercio popular en donde, según 
información de la alcaldía de são paulo, cerca de 400 000 
personas circulan diariamente, pero al acercarse las fechas 
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más importantes para el comercio se dice que el tránsito 
alcanza fácilmente el millón de personas. 

Finalmente, la región de la calle santa ifigênia, también en 
el centro, cerca de la calle 25 de março, empieza en la plaza de 
la iglesia del mismo nombre y acaba 800 metros después, en la 
avenida duque de Caixas, alrededor de la estación Júlio pres
tes y de la sala de conciertos de são paulo. se trata de un lugar 
de difusión y de consumo de las tecnologías de la información 
más avanzadas, en donde se encuentran piezas de computado
ra y una gran diversidad de equipos electrónicos que se ven
den en muchas galerías. la presencia de inmigrantes chinos 
y libaneses es grande; en su mayoría se instalaron después de 
la apertura económica de 1992, provenientes de Ciudad del 
este, paraguay. en este lugar, mientras que las tiendas comer
cializan hardware y productos eléctricos y electrónicos, los ven
dedores ambulantes distribuyen software pirata, juegos piratas, 
controles remotos, pilas, baterías, llaves usB y accesorios para 
aparatos eléctricos y electrónicos. 

tales regiones son significativas para la discusión sobre 
el comercio ambulante en la ciudad debido a la gran con
centración de vendedores y porque se trata de lugares de 
distribución de mercancías que atraen a muchos revende
dores, pero sobre todo porque las políticas de control de 
la actual gestión de la alcaldía de são paulo las ha elegido 
como regiones prioritarias. actualmente, el Brás y las calles 
santa ifigênia y 25 de março son los lugares que concentran 
toda la atención de las políticas de revitalización urbana. 4 des
de principios de los años noventa las iniciativas pretenden 
transformar las maneras de utilización y ocupación en la re
gión central, sobre todo después de la creación de la aso

4 en este sentido se subrayan tres proyectos de intervención urbana en 
la región: nova luz, novo parque dom pedro ii y el Circuito de Compras, 
además de otras intervenciones puntuales que pretenden transformar la 
utilización y la ocupación del suelo en esa región central de la ciudad. 
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ciación Viva o Centro. otras asociaciones de comerciantes 
locales (principalmente la associação des lojistas do Brás, 
alobras, l’união dos lojistas da 25 de março, univinco, y la 
Cámara de dirigentes comerciantes de santa ifigênia, cdl 

santa ifigênia),5 denuncian el comercio ambulante como 
factor de deterioro y exigen su desplazamiento como medi
da de revaloración del espacio. sin embargo, estos centros 
tradicionales del comercio popular presentan un fuerte di
namismo, basado en gran parte en el comercio al mayoreo 
que atrae un flujo constante y masivo de pequeños revende
dores en busca de buenos negocios, en una dinámica que so
brepasa ampliamente el perímetro local, con una influencia 
regional, nacional e internacional. 

Mercado de trabajo y perfil de los vendedores ambulantes en São Paulo 

la década de los años 2000 estuvo marcada por la mejoría 
de los indicadores económicos, la disminución de las tasas 
de desempleo y el aumento del empleo formal. esto a ve
ces se utilizó como justificación para combatir el comercio 
ambulante. en efecto, durante la última década el mercado 
de trabajo de la región metropolitana de são paulo (rmsp) 
se caracterizó por una tendencia de crecimiento del trabajo 
formal y la disminución relativa del trabajo informal. antes 
de eso, durante un periodo de 13 años, de 1989 a 2002, los 
empleos remunerados con un permiso de trabajo firmado 
por el empleador (documento que oficializa el vínculo de 
trabajo remunerado) disminuyeron 12.8% puntos entre la 
población ocupada de la rmsp, pasando de 53% a 40.2% de 
los ocupados. los trabajadores informales representaban, 

5 también existe la Cámara de dirigentes de tiendas de santa ifigênia, 
cdl santa ifigênia. 
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respectivamente, 29.7% y 42.2% de la población ocupada.6 

no es sino hasta 2003 que la tendencia del crecimiento de 
la informalidad se revierte; en 2011 el trabajo remunerado 
con permiso pasa a 51.7% y el trabajo informal desciende 
al 33% de la población ocupada. sin embargo, en térmi
nos absolutos los dos segmentos crecieron en el transcurso 
de la última década debido a la expansión de la población 
ocupada en la rmsp, incluso si el sector informal se mantuvo 
en un nivel prácticamente estable durante el periodo. la 
gráfica 1 ilustra la evolución de la distribución de los ocu
pados entre asalariados con permiso de trabajo y trabajo 
informal. 

las estimaciones sobre el número de vendedores ambu
lantes en são paulo también muestran una tendencia a la 
baja en el transcurso de la última década. tomando como 
base la información de la encuesta de empleo y desempleo 
(ped),7 a partir de la categoría “comercio sobre la vía públi
ca”, las estimaciones indican la presencia de 119 000 comer
ciantes callejeros en la rmsp en 2011. esta es la cifra más baja 
de toda la serie histórica desde su creación en 1999. en ese 
entonces la estimación era de 161 000 personas. después, la 
presencia de comerciantes callejeros tendió a crecer hasta 
2004, cuando alcanzó el umbral más alto (estimación de 
206000 personas). a partir de entonces las cifras dismi

6 Fuente: sep, Convênio seadedieese, pesquisa de emprego e desem
prego, ped. el trabajo informal no es una categoría estadística; las cifras 
aquí presentadas son el resultado de la suma de asalariados sin permiso, 
autónomos y empleados domésticos. Conviene subrayar que, desde 2009, 
el gobierno federal ratificó una ley para facilitar la formalización de los 
autónomos a partir de la reducción de impuestos y del número de docu
mentos necesarios con la creación de la figura jurídica del microempresa
rio individual (meI). 

7 se trata de una encuesta mensual a una muestra de hogares, realizada 
en colaboración entre la Fundación seade (órgano estadístico del gobier
no del estado de são paulo) y el departamento intersindical de estudios 
estadísticos y socioeconómicos (dieese). 
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gráfica 1. distribución de la población ocupada entre 

los asalariados con permiso para trabajar y los trabajadores 


informales de la rmsp
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fuente: elaborada a partir de la encuesta de empleo y desempleo, ped, 
19892001, Convênio seadedieese. 

* estimaciones a partir de la suma de asalariados sin permiso, autóno
mos y empleados domésticos. 

nuyen poco a poco. los datos que presentó João Batista 
pamplona (2010) tomando como base las tablas especiales 
de la ped muestran que casi dos tercios de los comercian
tes callejeros de la rmsp trabajan en la capital. en 2009 las 
estimaciones se elevaban apenas a 100 000 personas en la 
ciudad de são paulo. según pamplona, la brecha en las ta
sas de desempleo es un elemento importante para determi
nar la presencia de vendedores ambulantes en las calles de 
são paulo. Considera que en la primera mitad de la déca
da del 2000, mientras que la tasa media de desempleo era 
de 18.6%, la proporción de comerciantes callejeros era, en 
promedio, 2.4% del total de los ocupados. en la segunda 
mitad de la década la media de la tasa de desempleo era de 
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14.9%; la proporción de los comerciantes callejeros cayó 
a 2%, de tal forma que el comercio callejero representa
ría una especie de parachoques en el mercado de trabajo 
(pamplona, 2010: 35). sin embargo, si el desempleo puede 
ser un factor de entrada importante al comercio ambulan
te, la reducción del desempleo no implica necesariamente 
la salida de las calles. algunas características específicas de 
la dinámica del comercio ambulante no reflejan más que 
el comportamiento del mercado de trabajo. además, la 
brutal caída entre 2010 y 2011 es sorprendente: según los 
datos de la ped, el número de personas que trabajan en la 
calle ha disminuido en 41 000 individuos. en este caso par
ticular la caída es fruto principalmente de las políticas de 
represión del comercio ambulante puestas en práctica por 
la alcaldía de são paulo. en función de la época del año 
se producen grandes oscilaciones en la concentración de 
ambulantes, sobre todo en diciembre, lo que testifica que 
muchos vendedores ambulantes son vendedores de tempo
rada. la distribución de los vendedores ambulantes en las 
calles de la ciudad ha variado mucho debido a las acciones 
represivas de la alcaldía. desde diciembre de 2009, a partir 
de la acción conjunta de la alcaldía y del gobierno estatal, 
se ha visto la multiplicación de los controles y de la fisca
lización por parte de la policía militar. estas medidas han 
tenido un impacto neto en la disminución de la presencia 
de los ambulantes en los principales centros comerciales de 
la ciudad. en muchos lugares de día sólo se quedan los que 
tienen derecho a trabajar (es decir los que poseen el tér
mino de permiso de uso, tpu); la alcaldía no ha vacilado al 
anular varias licencias, incluso entre los que tienen el tpu: 
de las 20 000 que existían no quedan más que 4 200 para 
toda la ciudad.8 

8 regresaré sobre este punto en el apartado “las organizaciones de 
ambulantes y la gestión del espacio urbano”. 
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El perfil de los comerciantes ambulantes de São Paulo 

el examen del perfil de los comerciantes callejeros de são 
paulo demuestra que se trata mayoritariamente de hombres 
(66.9% contra 33.1% de mujeres) implicados en el comer
cio callejero en 2009. esta proporción ha variado poco en el 
transcurso de los diez últimos años. la participación mascu
lina en los ambulantes es más alta que en el conjunto de los 
ocupados de la ciudad (54% de hombres y 46% de mujeres, 
para el mismo año de referencia). además, más de la mitad 
de los vendedores ambulantes son jefes de familia (53.8%); 
los cónyuges son el 20.9% y los hijos, 18 por ciento. 

en lo que respecta a la edad de los comerciantes calleje
ros, 49.9% tienen más de 40 años y 34.9% entre 25 y 39 años. 
estos datos contrastan fuertemente con el perfil general de 
la población ocupada de la ciudad, bastante más joven que 
los ambulantes: 38.6% tienen más de 40 años, 42.5% entre 
25 y 39 y 16.9% entre 18 y 24 años. la serie de datos relati
vos al periodo entre 1999 y 2009 revela una acentuada ten
dencia al envejecimiento del conjunto de los comerciantes 
callejeros, fenómeno que difiere del que se observa en el 
conjunto de los ocupados. en 1999 el 41.2% de los comer
ciantes callejeros tenía más de 40 años (8.7% menos que 
en 2009), 35.3% tenía entre 25 y 39 años (0.4% más que en 
2009) y 15.5% entre 18 y 24 años (a partir de 2005 la mues
tra no permite la desagregación de este rango de edad). esto 
demuestra que hay poca entrada de jóvenes en el comercio 
callejero en los últimos años, que pocos hijos de ambulantes 
siguen el oficio de sus padres o que los jóvenes participan 
en el comercio callejero más de manera temporal que como 
ocupación principal, de forma que destacan menos en la en
cuesta de la ped. estos contrastes indican una renovación dé
bil entre los comerciantes de la calle en los últimos diez años 
y que gran parte de las personas que hoy trabaja en los luga
res públicos ejerce esta ocupación desde hace muchos años. 
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según los datos de la ped presentados por pamplona, el 
49.3% de los comerciantes de la calle no había terminado la 
secundaria, es decir, tenía menos de ocho años de estudio, 
y 30.9% había cursado una parte de la enseñanza media, es 
decir, más de ocho años de estudio. ninguna desagregación 
permite saber más acerca del analfabetismo o la enseñanza 
superior en esta serie de datos. pero se puede avanzar que 
tal perfil de escolarización de los comerciantes callejeros 
contrasta con el de la población activa de la ciudad: el 23.7% 
no terminó la secundaria y el 64.3% no terminó la enseñanza 
media. la diferencia es de 25.6 puntos en la proporción de 
los menos escolarizados y de 33.4 entre los más escolarizados. 
mientras que el total de la población activa ha aumentado, la 
participación de los que tienen más de ocho años de estudios 
pasó de 49.1% en 1999 a 64.3% en 2009 (+15.2 puntos); para 
los ambulantes este mismo grado de instrucción no ha au
mentado más que 4.7 puntos, pues pasó de 26.2 a 30.9% en 
el mismo periodo. esto indica que se ingresa en el comer
cio callejero con una escolaridad débil y que el aumento del 
grado de instrucción en los ambulantes en el transcurso de 
los últimos años no ha seguido el perfil general de la po
blación activa en la ciudad. los comerciantes callejeros se 
declaran en su mayoría blancos (60.8%), aunque la partici
pación de los no blancos (39.2%) es más grande que para el 
resto de la población ocupada (65.5% de blancos y 34.5% 
de no blancos). la mayoría nació en la región sureste del 
país (54.3%) y no es migrante. sin embargo, hay más mi
grantes entre los comerciantes callejeros que en el total de 
la población ocupada: el 39.4% nació en la región noreste 
del país contra 28.3% de la misma región sobre el total de 
los ocupados. el movimiento migratorio del noreste hacia 
são paulo desempeñó un papel importante en la urbaniza
ción de la ciudad y la constitución de su mercado de trabajo. 
luego disminuyó considerablemente en el transcurso de la 
década del 2000 y muchos migrantes regresaron a su lugar 
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de origen en ese mismo lapso. el 45.5% de los comerciantes 
callejeros reside en la rmsp desde hace 40 años. también se 
percibe la creciente presencia de extranjeros entre las filas 
de los vendedores ambulantes, dato que todavía no revela la 
ped, en especial en la región central. se trata principalmente 
de bolivianos en la región del Brás: después del trabajo en 
los talleres de costura, el comercio ambulante es su segunda 
actividad; en ese caso, venden la producción de sus talleres. 
peruanos y paraguayos laboran en la región de la calle 25 de 
março. 

la remuneración media real de los comerciantes calleje
ros gira en torno a los 654 reales en 2008,9 equivalente a 1.6 
salarios mínimos mensuales, mientras que para el total de 
los ocupados alcanza los 1 328 reales. según una publicación 
más reciente de la street net10 el rendimiento medio de los 
vendedores ambulantes de são paulo en 2011 sería de 790 
reales. no obstante, algunos tienen un ingreso más alto que 
otros segmentos de la población activa con el mismo nivel 
de escolaridad, principalmente los que trabajan en los lu
gares más valorados y ocupan los mejores puntos de venta. 
luciana itikawa, arquitecta urbanista, encontró en 2006 en 
el centro de la ciudad ambulantes cuyos ingresos mensuales 
oscilan entre los 3 000 y los 5 000 reales (Fukimoto itikawa, 
2006). los montos varían mucho según el tipo de mercancía 
y el lugar de trabajo, de forma que la región central de la ciu
dad es el punto de disputa y de conflictos para la ocupación 
de los lugares. 

9 Valor medio mensual de los ingresos en el año, deduciendo la infla
ción del periodo. 

10 estudio realizado por streetnet internacional sobre el perfil de los 
vendedores ambulantes en las ciudades sede de la Copa del mundo de 
2014. disponible en http://apublica.org/2012/04/copanaoeparapobre
osambulanteszonasdeexclusaodafifa/. 

http://apublica.org/2012/04/copa�nao�e�para�pobre
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Estatus en la ocupación 

de los vendedores ambulantes 77.1% son autónomos y ape
nas 14.2% son asalariados. en 2008, 43.7% de los comerciantes 
callejeros trabajaban en barracas y 26.4% no tenían instala
ciones fijas. estos últimos, conocidos como siris, transportan 
sus mercancías con ellos, se enfrentan a una condición de 
trabajo más inestable y a menudo sólo trabajan por tempo
rada; los primeros dependen de la obtención de un punto 
de venta y tienen que negociar las condiciones de entrada al 
mercado. más de la mitad trabaja solo (51.9%), alrededor de 
una quinta parte trabaja con miembros de la familia o aso
ciados (19.3%) y prácticamente la misma proporción trabaja 
con entre uno y cinco empleados (19.7%). la gran mayoría 
no cotiza en el seguro social (86.4%). 

el 88.8% habita en el municipio de são paulo, según la 
ped. no hay ninguna información disponible en cuanto a su 
distribución en la ciudad, aunque hay un modelo definido 
en términos de lugar de actividad y de alojamiento, pues ha
bitan tanto en las periferias más distantes como en las más 
próximas. muchos de ellos habitan y trabajan en el centro, 
en terrenos o zonas de menor valor. algunos de sus líderes 
participan activamente en movimientos organizados de alo
jamiento en la región centro. 

se pueden deducir algunas características generales del 
perfil de los vendedores ambulantes: se trata de personas 
que encuentran dificultades de inserción en el mercado de 
trabajo; más viejos que la media de la población activa, tie
nen un nivel de escolaridad menor, sus ingresos medios tam
bién son más bajos y trabajan desde hace mucho tiempo en 
el oficio. estos elementos vuelven difícil cualquier inserción 
en el mercado de trabajo, incluso en los momentos en los que 
el crecimiento económico y la mejoría de los indicadores del 
empleo permitirían suponer lo contrario. 
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3. las organIzacIones de vendedores amBulantes 

Las organizaciones de los vendedores de las calles 
de la ciudad de México 

la huella del origen de las organizaciones de los vendedo
res callejeros se encuentra en las primeras asociaciones que 
defendían sus intereses colectivos en las décadas de 1920 y 
1930 del siglo xx. lo hacían por medio de cartas firmadas 
por grupos de algunas decenas de vendedores que se presen
taban bajo una identidad común, como “mujeres viudas de 
la revolución”, “padres de combatientes muertos por la re
volución”, “víctimas del desempleo a causa de la crisis econó
mica que enfrenta la ciudad”, “corporación de comerciantes 
de chatarra”, “vendedores de la esquina del mercado de san 
Cosme”, “víctimas de la corrupción del sargento” (Barbosa 
Cruz, 2008: 256257). según este autor, los agrupamientos 
por tipo de mercancía fueron cooptados por el régimen cor
porativista de los años treinta. el caso de la unión de Vende
dores, Voceros y distribuidores de periódico del distrito Fe
deral, que se funda en enero de 1923, ilustra la forma en que 
el gobierno decidió sacar provecho de la doble función que 
asumía esta organización: la distribución eficaz de la prensa 
y la capacidad de aceptar o rechazar que se repartiera un nú
mero en particular (aguilar y terrazas, 1996: 3942). de ahí 
el interés por incorporarla al nuevo orden y por asegurar un 
control real de la información y de la opinión pública al pac
tar con sus dirigentes acuerdos ventajosos para ambas partes. 
esto explica que la primera actividad reglamentada para los 
trabajadores callejeros fuera, en 1916, la de los vendedores 
de periódico. Barbosa Cruz indica (2008: 258) que estas or
ganizaciones nacientes fueron incorporadas a la crom (Con
federación regional obrera mexicana) en el transcurso de 
las décadas siguientes, y así obtendrían el poder de ubicar a 
sus afiliados en los mejores puntos de venta de la ciudad. sin 
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embargo, en sus inicios las formas de defensa colectiva eran 
todavía inseguras, sumisas y dóciles; las organizaciones diri
gían verdaderas súplicas al gobierno. 

a medida que la población se incrementaba por los efec
tos de la migración rural y de la concentración industrial, 
el comercio ambulante se extendía. uruchurtu, regente de 
la ciudad (19521966), llevó a cabo un gran reacomodo ur
bano; el plano comercial comprendía la construcción de 
mercados de barrios y la obligación impuesta a los vende
dores ambulantes de ceñirse a ellos. los grupos demasiado 
numerosos o aquellos que, estimando poco rentable la venta 
en espacios cerrados, preferían quedarse en la calle, fueron 
de inicio perseguidos y reprimidos. luego, al reconocer la 
imposibilidad de suprimirlos, el gobierno buscó controlar
los y utilizarlos dentro de su política corporativista mediante 
su integración al partido revolucionario institucional (prI), 
en el poder ininterrumpidamente de 1929 a 2000. las or
ganizaciones de vendedores ambulantes se formaron para 
afrontar las presiones del gobierno. muy pronto se estableció 
un intercambio de favores: el derecho a vender sobre la vía 
pública a cambio del apoyo electoral y la participación en 
manifestaciones, campañas y ceremonias diversas. 

las primeras generaciones de líderes, que se remontan a 
la primera mitad del siglo xx, ya murieron. en la actualidad 
coexisten dos generaciones que nacieron en la segunda mi
tad del siglo. las primeras grandes dirigentes, guillermina 
rico, martha gutiérrez rangel, Benita Chavarría, teresa ló
pez y alejandra Barrios, se impusieron en la época dorada 
del modelo de industrialización por sustitución de impor
taciones, que permitió que la economía creciera de forma 
acelerada con estabilidad de precios y una inflación mode
rada, desde la mitad de los años cincuenta y hasta 1970. sin 
embargo, esto no impidió que miles de mexicanos migraran 
a estados unidos y que ahora se cuenten por millones, ni 
que el empleo informal se multiplicara en las calles. todos 
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estos dirigentes empezaron a vender en los años cincuenta 
y sesenta. igual que otros, rechazaron trabajar en los merca
dos, como pretendía imponer el regente uruchurtu, pues 
ahí las ventas eran mediocres. se enfrentaron a la persecu
ción en las calles y a la prisión, y forjaron poco a poco su 
papel de líderes al entrar en el sistema político por la vía 
corporativa que ofrecía la cnop (Confederación nacional de 
organizaciones populares) del prI. 

si los actores principales del sistema mexicano fueron los 
obreros y los campesinos, incorporados a través de la crom, 
que en 1936 fue relevada por la ctm (Confederación de tra
bajadores mexicanos) y la cnc (Confederación nacional Cam
pesina), las organizaciones de vendedores ambulantes y tian
guistas (vendedores en los mercados sobre ruedas semanales, 
principalmente alimentarios, llamados tianguis), margina
dos en la cnop, adquirieron una importancia cada vez mayor 
como bases sociales a partir de 1982. la crisis en la que cayó 
el país luego de las transformaciones profundas del contexto 
económico y comercial, y el giro que dio el régimen políti
co, permitieron a estas organizaciones desempeñar un papel 
económico y político importante. en 2010 la organización 
que dirigía guillermina rico tenía más de 10 000 mil afilia
dos, y la de alejandra Barrios cerca de 8 000 mil. 

en efecto, la crisis de la deuda de 1982, las políticas de 
ajuste, la reestructuración productiva, las políticas neoli
berales y la falta de alternativas de empleo en la economía 
formal transformaron el comercio en la vía pública en un 
fenómeno de masas. su expansión alcanzó una amplitud 
impresionante durante la década de los años ochenta. inclu
so sin considerar a los comerciantes ambulantes, los tianguis 
pasaron de 669 en 1985 a 1 061 en 1991, y los puestos en los 
mercados techados de 84 586 a 152 003 (Cross, 1966: 96). 
los vendedores siguieron asociándose en decenas de orga
nizaciones, algunas de las cuales tenían miles de miembros; 
las más importantes eran dirigidas por mujeres. gracias a 
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su particular articulación con el sistema político, fueron ca
paces de ejercer fuertes presiones sobre el gobierno para 
defender sus intereses. 

en la época del modelo de la industrialización por susti
tución de importaciones la dirección de las organizaciones 
obreras, campesinas y populares estaba muy concentrada. lo 
mismo pasaba con el comercio informal en la ciudad de mé
xico, en donde se podían identificar las zonas de control sin 
división de poder entre dirigentes: ernesto gómez y miguel 
galán en el barrio de tepito; las dirigentes guillermina rico 
en el del mercado de la merced y en la parte oriental del Cen
tro histórico, Benita Chavarría en la zona cuyo centro era la 
calle pino suárez, al sur del zócalo, martha ramírez rangel 
en la calle de san Cosme y alejandra Barrios en las calles al 
norte del Centro histórico y otras partes de la ciudad. todos 
estos dirigentes habían construido su poder en los años se
senta, luego de las luchas de comerciantes que no encontra
ban su sitio en los mercados nuevos.11 su reconocimiento se 
basó en la lucha contra la policía. el partido en el gobierno, 
el prI, comprendió la ventaja económica y política que podía 
significar el apoyo de estas organizaciones tan numerosas y 
activas y empezó a integrarlas al partido por la vía corpora
tivista. al principio fue criticado por el prd, pero más tarde 
este partido siguió el patrón con modalidades que también 
revelan clientelismo. 

pero a mediados de los años noventa el gobierno decidió 
poner un alto a la expansión del comercio en la vía públi

11 “Cuando uruchurtu nos expulsó de la calle nos dieron un local en 
la gran nave de la merced. también le dieron uno a mi comadre guiller
mina y a salvador, su marido. ellos estuvieron en el mercado. el líder mon
toya había obtenido algunos lugares y les dio dos de los chicos, en las 
puertas 24 y 17 o 18. pero no se vendía nada. no había venta; tuvimos que 
regresar a las calles y vender al paso (torear). es así como se vuelve a salir.” 
entrevista con una de las comadres de guillermina rico, méxico, 11 y 12 
de diciembre de 2008. 

http:nuevos.11
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ca. el movimiento de guillermina rico era entonces el más 
poderoso. manuel Camacho, regente del distrito Federal 
durante la presidencia de salinas de gortari, puso toda la 
presión sobre la lideresa para forzar a los vendedores calle
jeros a dejar las calles e instalarse en 34 plazas comerciales 
adaptadas o construidas para ellos, mismas que, por diversas 
razones, no funcionaron. poco después de este duro golpe la 
organización tuvo que hacer frente a la muerte de su jefa, el 
4 de septiembre de 1996. 

Como ya vimos, las asociaciones de vendedores ambulan
tes más importantes y activas en el Centro histórico de la 
ciudad de méxico estuvieron dirigidas por mujeres, lo que 
sigue siendo paradójico en el contexto de una sociedad tradi
cional. ¿Cómo podemos explicarlo? hay muchas razones de 
peso. primero, la fuerte presencia de las mujeres en el comer
cio informal, que las estadísticas confirman. existe un lazo es
trecho entre este trabajo y la maternidad, comprobado, entre 
otras cosas, por el enorme número de madres solteras que se 
dedican a este oficio y que están dispuestas a combatir por 
la defensa de sus intereses. Con esta actividad ellas buscan 
obtener mayor autonomía y más flexibilidad de tiempo en 
su empleo para conciliarlo con las funciones de producción 
y reproducción domésticas. muchas de ellas recurren a este 
trabajo porque no tienen otras alternativas para afrontar la 
crisis, la inseguridad y la precariedad de las familias monopa
rentales. además, las mujeres declaran saber afrontar mejor 
que los hombres la represión policiaca en los combates ca
llejeros, aprovechándose de forma paradójica de la cultura 
machista que prevalece en la sociedad mexicana. en fin, la 
conducción de las asociaciones por una mujer implantó un 
modelo histórico con el largo dominio de guillermina rico 
de una organización que, voluntariamente o no, multiplicó 
tanto los liderazgos femeninos como la forma del matriarca
do a través del grupo de las Comadres. 

la organización de guillermina rico, llamada asociación 
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de Concesionarios de la antigua merced, comenzó como 
un pequeño grupo en los años sesenta, se desarrolló en el 
transcurso de los setenta, alcanzó su apogeo en los ochenta 
y empezó su caída entre 1993 y 1994, cuando sus miembros 
fueron obligados a instalarse en los centros comerciales. la 
decadencia se exacerbó con la muerte de la lideresa dos años 
después. esta organización se fundó sobre relaciones de “ma
drinazgo”, y en este sentido el lazo principal se hacía por el 
lado de las madres (muchas de ellas solteras) y no a través 
de la pareja. guillermina rico (como otras representantes de 
los mercados ambulantes) era madrina de cientos de niños 
y adolescentes; toda ceremonia social o religiosa era buena 
para fortalecer las relaciones y la solidaridad. este sistema de 
parentesco era útil tanto para la jefa como para los miembros 
de la asociación: ella obtenía prestigio y reconocimiento so
cial, moral y político; ellos, el lazo necesario para obtener lu
gares de venta, empleos y consejos. guillermina rico era muy 
sensible a la fragilidad de las madres solteras y abandonadas, 
las prostitutas, los vagabundos, los marginados, los proscritos. 
estructuró su organización en torno a mujeres cercanas y de
votas a ella, a través de las cuales podía mantener el control 
de todo el grupo. este primer círculo de delegadas, compues
to por 30 o 40 mujeres, y por extensión los otros círculos más 
amplios que dependían del primero, era reconocido en el 
ámbito de las calles de la ciudad de méxico como el grupo 
de las Comadres. en ellas recaían las principales responsabi
lidades de la organización. este sistema basado en las redes 
sociales y las adhesiones voluntarias creó la organización de 
vendedores callejeros más poderosa de la ciudad de méxico. 

la muerte de la lideresa histórica desencadena una crisis 
de sucesión y conflictos políticos entre los diferentes grupos 
de vendedores por el control de las calles, sin la disciplina 
impuesta por guillermina rico. además, alejandra Barrios, 
heredera política y sucesora natural de la lideresa, y su hijo 
fueron encarcelados durante más de un año, por el delito 
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de violencia callejera. Varias comadres de guillermina, o 
más probablemente de su hija, aprovecharon para emanci
parse. no sin conflictos violentos dejaron el prI para afiliarse 
al prd y se convirtieron a su vez en responsables de diversas 
organizaciones. 

a la llegada del prd al gobierno del distrito Federal en 
1997 había 13 organizaciones de vendedores callejeros; diez 
años después, en vísperas de la descentralización efectuada 
por el jefe de gobierno marcelo ebrard, el 12 de octubre de 
2007, había 69. ¿Cómo explicar esta proliferación de organi
zaciones? además de que el número de comerciantes había 
crecido al ritmo de la crisis, de la expansión urbana y del des
empleo, existían razones políticas. algunos miembros del 
nuevo partido en el poder en la ciudad desde 1997 busca
ron favorecer el despliegue de los comerciantes ambulantes, 
ya fuera por motivos ideológicos o con un objetivo político 
y electoral. por otra parte, la muerte de guillermina rico 
desencadenó una crisis de sucesión y conflictos políticos en
tre los diferentes grupos de vendedores por el control de 
las calles. silvia sánchez rico, heredera política y sucesora 
natural de la lideresa, y el hijo de ésta fueron encarcelados 
(19992001), acusados de ser los responsables de la violen
cia callejera con la que diferentes grupos se disputaban el 
vacío de poder dejado por la líder. por otra parte, alejandra 
Barrios, acusada de ser la responsable del asesinato del ma
rido de maría rosete, la principal líder de los vendedores 
ambulantes de tepito, sería encarcelada (20032005). los 
resultados de estos dos encarcelamientos fueron diversos; 
en el primer caso, varias de las comadres menos cercanas a 
guillermina y a su hija silvia aprovecharon las circunstancias 
para emanciparse gracias al reconocimiento que el prd les 
ofrecía a cambio de adherirse a este partido. así, el nuevo go
bierno debilitaría y reduciría una parte de las organizaciones 
que le eran adversas, entre ellas la de guillermina rico, que 
el prI había conformado como bastión político. ese cambio 
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en la política local y hacia las organizaciones facilitó el surgi
miento de nuevos líderes menos poderosos y más fáciles de 
controlar. sin embargo, con el encarcelamiento de alejan
dra Barrios no se logró desmantelar su asociación gracias a 
que estaba organizada sobre bases de confianza en sus man
dos inmediatos, que eran sus hijas, hijos y familiares, quienes 
lograron resistir, mantener la lealtad entre sus agremiados y 
formar una coalición que luchó al lado del prI para liberarla 
de la cárcel, de donde salió fortalecida y logró ser diputada 
a partir de 2013. 

el número de vendedores en el Centro histórico pasaría, 
de acuerdo con la Cámara de Comercio de la Ciudad de mé
xico, de cerca 12 mil en el año 2000 a cerca de 20 mil en 2003. 
además, la descentralización de las funciones del gobierno 
local en 16 delegaciones se tradujo, entre otras cosas, en la 
redistribución, entre numerosas demarcaciones territoriales, 
de los procedimientos para obtener un permiso y para la ne
gociación de concesiones y tolerancias para vender en la calle. 

la segunda generación de dirigentes de comerciantes am
bulantes que realmente se despliega al calor de estos sucesos 
políticos pertenece a la gente nacida después de 1982, en 
el contexto de la restructuración económica, los ajustes de 
personal en las empresas y la liberalización económica que 
afecta a las pequeñas y medianas empresas industriales del 
país. la firma del tlcan (tratado de libre Comercio de amé
rica del norte) abrió la puerta a los productos globalizados a 
través de circuitos legales e ilegales, provenientes primero de 
estados unidos y luego cada vez más de China y de otros paí
ses del sudeste asiático. el aumento del volumen de la eco
nomía informal no se acompaña forzosamente de una mayor 
capacidad de presión sobre los vendedores ambulantes y sus 
organizaciones. 

las afiliaciones políticas de los vendedores ambulantes pa
san menos por la ideología que por el pragmatismo. si ayer 
estaban con el prI, hoy pueden apoyar al prd o a otro parti
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do. algunos líderes dicen que si el partido acción nacional 
(pan) ganara las elecciones locales en la ciudad de méxico 
considerarían seriamente la posibilidad de negociar con él. 
de las 69 organizaciones de vendedores callejeros que exis
ten actualmente en el Centro histórico, sin contar las de te
pito, pudimos identificar 52 y entrevistar a la mayoría de sus 
dirigentes. Con base en sus declaraciones podemos afirmar 
que 39 apoyan al prd y 13 al prI. sin embargo, las organiza
ciones más grandes y las más poderosas fueron del prI. las 
estrategias de adaptación de sus dirigentes, ahora que están 
en la oposición, consisten en confiar las responsabilidades 
del liderazgo a sus hijos, que se afilian al prd. 

teniendo en cuenta el hecho de que los dirigentes de las 
organizaciones afiliadas al prI pertenecen formalmente a la 
Confederación nacional de organizaciones populares del prI, 
podemos decir que su inscripción política es corporativista. 
por el contrario, los líderes de los comerciantes cercanos al 
prd, que siempre ha sido criticado por corporativista, mantie
nen lazos personalizados con las figuras políticas que ocupan 
las diferentes posiciones en el seno del gobierno local o de la 
administración, y pertenecen a una u otra de las corrientes 
del prd. en este sentido, consideramos que su relación es de 
tipo clientelista. 

Las organizaciones de vendedores ambulantes de São Paulo 

las organizaciones de vendedores ambulantes en la ciudad 
de são paulo aparecieron con la redemocratización del país 
en la década de los años ochenta y estuvieron acompañadas 
de la expansión del asociativismo que siguió al periodo de la 
dictadura militar. respondían al incremento de los conflic
tos con la alcaldía por la ocupación de los espacios públicos 
a medida que se iban desarrollando las grandes concentra
ciones de ambulantes en la ciudad. antes de esto ya existían 
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asociaciones de defensa de los ambulantes, como menciona 
Costa (1989), pero lo que llama la atención es la aparición de 
sindicatos de vendedores en este periodo, tal vez bajo la in
fluencia de la importancia que toma entonces el movimiento 
sindical y del peso de los antiguos obreros de las fábricas que 
se convirtieron en vendedores ambulantes. 

se nota una fuerte división en la ciudad con respecto a la 
acción de los sindicatos y las asociaciones que reivindican 
la representación de los vendedores ambulantes, utilizando 
cada cual una forma de acción, alianzas y bases de apoyo es
pecíficos. mientras que las asociaciones trabajan a nivel local 
en la representación de los ambulantes según sus espacios 
de concentración en la ciudad, los sindicatos proponen una 
línea de acción más amplia, que reagrupa o no a las asocia
ciones locales. por lo tanto, los sindicatos son más represen
tativos que estas últimas. además, políticamente están más 
articulados con los partidos y con las centrales sindicales, en
tre otras entidades. en el caso de los ambulantes del centro 
de são paulo la influencia de los sindicatos ha sido dominan
te por mucho tiempo. Funcionan de una manera particular 
con respecto a los otros sindicatos de la categoría de activida
des formales, que la legislación sindical brasileña limita a uno 
por municipio y por categoría, y se financian a partir de una 
contribución obligatoria de los trabajadores. esto explica que 
hasta cuatro sindicatos12 hayan reivindicado ser representan
tes de los ambulantes de la ciudad, cada uno con su propia 
manera de actuar y de financiarse. 

el primer sindicato de ambulantes de la ciudad, el sindi
cato de los trabajadores de la economía informal (sintein), 
apareció durante la gestión de la alcaldesa luíza erundina 
(19891992) en la alcaldía de são paulo. lo fundó un grupo 

12 el cuarto sindicato sería el sindicato de Comercio de los Vendedores 
ambulantes de são paulo (sincovasp). no fue posible contactarlo. parece
ría que hubiera frenado sus actividades. 
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de 27 personas que reunía a los representantes de ambulan
tes de diversos lugares de la ciudad, estaba ligado a la Central 
única de trabajadores (ctu) y recibía apoyo del partido de 
los trabajadores (pt). el objetivo del sindicato era represen
tar a todos los segmentos de trabajadores de la economía 
informal, aunque el comercio ambulante siempre haya sido 
su campo de acción, en torno a la reivindicación de la re
gularización de la actividad del comercio ambulante en são 
paulo, y para terminar con las extorsiones a los vendedores 
por parte de los agentes del fisco de la alcaldía. en la mis
ma época, la alcaldesa erundina, que no tenía mayoría en el 
Consejo general, buscaba construir una base de apoyo entre 
los movimientos sociales y contaba con que tendría el apoyo 
de una parte de los ambulantes. 

hubo una amplia tentativa de organizar el comercio calle
jero. la alcaldesa destituyó a los agentes encargados del co
bro de impuestos acusados de corrupción e intentó regulari
zar la ocupación de los espacios de la calle a través de la ley 
11 039 de 1991. 

esta ley estableció las Comisiones permanentes de ambu
lantes (cpa), formadas por representantes de las asociacio
nes y de los sindicatos de ambulantes y los de comerciantes 
y por agentes públicos de las subalcaldías como forum de ne
gociación y de organización de la ocupación de los puntos 
de comercio callejero. también estableció los tpu, 13 como 
condición para la ocupación de los espacios, permiso que 
pretende regularizar la ocupación de los puntos en la calle a 
partir de la concesión de un permiso de utilización a título, 
precario y oneroso: el término debe renovarse anualmente 

13 Finalmente la alcaldesa luíza erundina no sancionó la ley, ya que 
consideraba que las modificaciones al proyecto de ley de la asamblea le
gislativa municipal incluían criterios que generaban prejuicios. estos crite
rios establecían el orden de prioridades para la obtención de la concesión: 
gente con discapacidades, sexagenarios y ex presidiarios. 
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y está sometido al pago de un impuesto. la alcaldía puede 
anularlo en cualquier momento. los puestos deben unifor
marse, con dimensiones limitadas a 1 × 1.20 metros. además, 
los ambulantes deben presentar una factura de las mercan
cías a la venta. 

la sintein tuvo hasta 20 000 asociados, principalmente en 
el Brás, pero también en são miguel, Jabaquara, en las lí
neas de tren y de metro, entre otros puntos. el sindicato tuvo 
gran importancia en la historia política reciente de la ciudad 
dentro de la denuncia que condujo a la instauración de una 
Comisión parlamentaria de investigación (cpI) en 1999, co
nocida como la cpI de la mafia de las propinas. Consejeros 
municipales ligados a la gestión de los alcaldes paulo maluf 
(19931996) y Celso pitta (19972000), así como agentes de 
cobro de impuestos, fueron arrestados por haber promovido 
un sistema de cobro de propinas entre los ambulantes. 

el segundo sindicato que se creó, el sindicato de los per
misionarios de puntos Fijos en las Vías y lugares públicos del 
municipio de são paulo (sinpesp), fue fundado en 1995 con 
el objetivo de representar específicamente a los vendedores 
ambulantes que poseían un tpu. este sindicato está ligado a 
la Federación del Comercio de Bienes y servicios y turismo 
del estado de são paulo (Fecomercio), institución de gran 
peso político y económico que reunió a diferentes sindicatos 
patronales de comerciantes. su aparición provocó un anta
gonismo directo con el sintein que, durante la cpI de la mafia 
de las propinas, lo acusaba de comercializar tpus y de parti
cipar en la corrupción al mantener lazos estrechos con los 
consejeros municipales acusados. 

actualmente el sinpesp está presidido por un antiguo me
talúrgico, comerciante ambulante desde hace 38 años. su co
mercio se ubica en la región sur de la ciudad, sobre el largo 
13 de maio, desde 1979. afiliado al pt, trabajó como asesor 
de la subalcaldía de santo amaro bajo el mandato de marta 
suplicy. el sindicato tendrá entre 3 000 y 4 000 afiliados y sus 
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principales lugares de acción son la región central de la ciu
dad, la calle 25 de março y la región de santo amaro en el sur 
de la ciudad, así como en la lapa, en la calle 12 de outubro 
y el Bom retiro en la calle José paulino. según el presiden
te del sindicato, la anulación de los tpus de ambulantes por 
parte de la alcaldía tuvo un fuerte impacto en el sindicato. 
únicamente en la región central de la ciudad, en la subalcal
día de la sé, tendría que haber 1 244 tpus y sólo hay 584 entre 
los ambulantes. de éstos, nada más hay 74 en la calle 25 de 
março, y 2 000 ambulantes no tienen ningún permiso. 

el sindicato de los Vendedores independientes de são pau
lo (sindcisp) nació de una escisión en el seno del sintein, en 
1999, poco después del episodio de la cpI de la mafia de las 
propinas. en esta época afonso Camelô se dio a conocer a 
nivel nacional luego de haber sufrido un intento de homicidio 
cuando acababa de denunciar el hecho que había dado ori
gen a la cpI. después de una diferencia con los otros dirigentes 
del sintein fundó su propio sindicato afiliado a la Fuerza sin
dical. tuvo hasta 7 000 afiliados, y el Brás fue su principal área 
de acción. las actividades de este sindicato se confundían con 
la figura de su fundador. Candidato a las elecciones legislati
vas, no logró ser elegido; entre una elección y otra pasó seis 
meses en la cárcel acusado de extorsión, formación de banda, 
atentado contra el patrimonio público, ofensas a la autoridad, 
resistencia al encarcelamiento y amenaza a agente público. 

Fue uno de los precursores de la “feria de la madrugada” 
en são paulo, que comenzó hacia 2002 como una feria en 
la calle 25 de março, en donde los ambulantes se aprovisio
naban al alba, antes de la apertura del comercio, para po
der revender durante el día. afonso Camelô negoció con la 
alcaldía bajo el mandato de marta suplicy la transferencia 
de esta feria hacia la calle oriente, en el Brás, en 2004. se 
autorizaría hasta las 8:00 am para que no hiciera competen
cia al comercio establecido. el sindicato quedaría a cargo de 
organizar la ocupación de los lugares, de garantizar la segu
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ridad y la propiedad del local y de asegurar que a las 8:00 am 
estuvieran desmontados los puestos. el sindicato cobraba un 
impuesto semanal por la ocupación de los locales y la orga
nización de los servicios. sin embargo, el sindcisp perdió el 
control de la región en el momento del encarcelamiento de 
su fundador y otros grupos se hicieron con el dominio. des
de entonces el sindicato busca recuperar el control de este 
espacio y saca a la luz una serie de denuncias de corrupción 
con este propósito. en diciembre de 2010 afonso Camelô 
fue asesinado en la sede del sindicato. los posibles motivos 
evocados: venganza por las diversas denuncias que hizo y la 
disputa por el control del comercio ambulante. 

la feria de la madrugada se convirtió en un espacio comer
cial altamente valorado. Cerca del inicio de la calle oriente, 
donde apareció la feria, hay un estacionamiento de autobu
ses de sacoleiros14 que se dirigen hacia el Brás, en un terreno 
público, el pátio do pari, administrado por la iniciativa priva
da, que también alberga la feria de la mañana. Varios peque
ños productores de la industria de la confección comenza
ron a utilizar esta feria como estrategia de distribución de sus 
productos; a su vez, las excursiones de comerciantes comen
zaron a llegar cada vez más temprano para hacer sus com
pras. predomina el comercio al mayoreo. ahí en donde se 
estacionan los autobuses, en un espacio público cuya gestión 
fue concedida a una empresa privada, se abrió un espacio 
para los puestos; se cuentan entre 5 000 y 7 000. actualmente 
las “ferias de la madrugada” del Brás representan la mayor 
concentración de ambulantes de são paulo, sobre todo des
pués de la intensificación de las represiones por parte de la 
alcaldía, que obligaron a muchos de los que habían perdido 
su lugar de día a solicitar su transferencia a la noche. 

el comercio ambulante en la región de santa ifigênia no 
tiene influencia de los sindicatos. ahí, son los liderazgos inde

14 nombre dado a los revendedores (sacola significa bolsa). 
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pendientes de la asociación de Vendedores de santa ifigênia 
los que tienen el control. a diferencia de otros espacios, los 
vendedores ambulantes de santa ifigênia no tienen estructu
ra fija de comercio, ofrecen productos por catálogo y los con
siguen según los pedidos de los clientes. muchos ambulantes 
presentes en la calle trabajan para los comerciantes de las 
galerías; intentan atraer clientes hacia los establecimientos. 
se les llama ganchos. de esta forma, la ocupación de los pun
tos de venta a veces pasa por la oferta de mercancías. no hay 
ningún tpu en esta región y los conflictos por los locales son 
menores. el tipo de mercancía, de volumen más pequeño y 
de gran valor agregado, es una razón de la diferencia de los 
conflictos en torno a la ocupación del espacio. 

4. comercIo amBulante y gestIón del espacIo urBano 

Las organizaciones de ambulantes y la gestión del espacio urbano 
en la ciudad de México 

el llamado comercio informal en el centro de la ciudad de 
méxico ha ido en aumento durante el siglo xx. su expansión 
depende de múltiples factores demográficos, económicos y 
políticos locales, nacionales e internacionales. Cabe recor
dar que los actores políticos locales, anteriores y posteriores 
a la revolución, así como los gobiernos recientes del prI y del 
prd en la ciudad, que se declaran implícita o explícitamente 
herederos de la revolución, han tenido posiciones distintas 
frente al comercio sobre la vía pública, las cuales han oscila
do entre la tolerancia y la represión según las autoridades en 
el poder; también han influido en las subidas y bajadas del 
número de vendedores. 

más allá de las diferencias, élites económicas y políticas 
usan los mismos argumentos en sus tentativas por alejar a los 
vendedores ambulantes del centro de la ciudad. estos ven
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dedores, se dice, representarían de hecho la inmoralidad, la 
falta de higiene, la oposición al progreso y a la moderniza
ción. se les atribuyen algunos problemas de circulación, uno 
de los principios funcionalistas de un nuevo urbanismo inau
gurado a principios del siglo xx por una sociedad que sueña 
con los automóviles y con una capital nacional que entra a 
la modernidad durante la dictadura de porfirio díaz, presi
dente de 1876 a 1910, con la breve interrupción del gobierno 
de uno de sus allegados. en ese año de 1910, que celebra el 
centenario de la independencia de méxico (1810), se trans
forma y alarga el paseo de la reforma; se crean las colonias 
roma, Condesa, hipódromo y Cuauhtémoc; se comienza la 
construcción del palacio de Bellas artes (19041913); se des
truye el hospital de terceros (del siglo xvII) para erigir el edi
ficio de Correos (19021907); se construyen el Casino español 
(1902), el palacio de Comunicaciones (19051911), el edificio 
de Ferrocarriles (1905), la cárcel (1905), el Banco de méxico, 
la Cámara de diputados (1910), y se demuele el teatro na
cional, uno de los edificios más importantes construidos en el 
siglo xIx, para abrir la calle 5 de mayo. 

durante el porfiriato se promulgaron disposiciones con el 
fin de reglamentar el comercio ambulante que sobrevivieron 
la caída del régimen y constituyen la base de los reglamen
tos y decretos de los gobiernos de Victoriano huerta, entre 
1913 y 1914, y de Venustiano Carranza, a partir de 1915. 

en la época revolucionaria se siguió construyendo con el 
estilo porfirista hasta la década de los años veinte. de esta for
ma se edificaron el Banco de londres y méxico (19121913), 
el teatro xicoténcatl (hoy teatro de la Ciudad), el edificio 
high life (1922), del arquitecto silvio Contri, y el edificio de 
Bomberos y de la policía (1929), hoy museo de arte popu
lar. 

Frente a dicha ola modernizadora, simbolizada por esta 
serie de edificios, la presencia cada vez más visible de los ven
dedores ambulantes que se instalaban con sus barracas o sus 
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mercancías y sus puestos improvisados en los lugares de ma
yor circulación no dejaba de contrastar. ya sea en los accesos 
de los mercados o de la estación de ferrocarril, así como en 
las avenidas, se les acusó de interrumpir la circulación de 
los transeúntes y de los coches, y de obstruir la visión de los 
edificios, las entradas de las calles y las tiendas. 

la mayoría de los vendedores ambulantes, durante todo 
el siglo xx, no registra sus actividades ante las autoridades 
por múltiples razones: evitar el pago de permisos, las licen
cias que se deben renovar cada día y el pago de impuestos. 

desde inicios de siglo se mantuvo también una contradic
ción flagrante en la actitud de las autoridades frente a los 
vendedores. en un primer periodo autorizaron sus activida
des en función de los recursos que podían obtener de ellas, 
pero más recientemente no les interesan los recursos econó
micos y el potencial de empleos que supone la actividad, sino 
también la lealtad política y los apoyos en las manifestacio
nes y en las urnas. 

el aspecto de cierta forma facultativo de la aplicación de 
las leyes se mantuvo como una constante durante el porfiriato 
y los primeros gobiernos de la revolución hasta el fin de siglo, 
durante las administraciones del prI y del prd. así, las conclu
siones de Barbosa Cruz (2008: 233) sobre el primer periodo 
–principios del siglo xx– conservan su validez cuando dice: “la 
norma era una herramienta facultativa para los funcionarios 
que retiraban o concedían licencias según el momento y se
gún la capacidad de presión de los actores implicados”. 

los argumentos a favor de los vendedores también se han 
mantenido durante todos estos años, siempre con algunos 
matices importantes. la situación de pobreza y de insegu
ridad en la que viven, y el llamado al gobierno para prote
ger o por lo menos tolerar sus actividades, son argumentos 
recurrentes. sin embargo, desde la caída del gobierno por
firista y con la llegada del régimen revolucionario los ven
dedores ambulantes, con la ayuda de los nuevos “notarios” 
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(los llamados “evangelistas”) de la plaza de santo domingo, 
introducen las reivindicaciones, los ideales y las aspiraciones 
de la revolución, entre los que están el nacionalismo y las 
medidas sociales para defender sus derechos en el campo de 
la venta. la tolerancia de las autoridades frente al comercio 
ambulante aumenta desde la época de inestabilidad provoca
da por la revolución y por la falta crónica de empleo en las 
últimas décadas del siglo xx. 

Con los vaivenes siguen persistiendo la tensión y la contra
dicción entre el discurso y las acciones que rechazan el comer
cio ambulante. se alternan con un cierto grado de tolerancia 
y de negociación sobre la utilización de las vías públicas como 
medio de supervivencia. además, las autoridades aprueban 
esta negociación como medio de legitimación del régimen 
político con respecto a las masas. permite entrever lo que será 
más tarde la vía clientelista y corporativista de acceso al siste
ma político; los vendedores también la utilizan para acceder 
al empleo “por su cuenta” en el centro de la ciudad. 

más allá de la tolerancia y la represión, hubo tres grandes 
tentativas de reacomodo del Centro histórico de la ciudad 
de méxico. la primera durante la regencia de ernesto uru
churtu (19521966), la segunda durante el gobierno de ma
nuel Camacho solís y la presidencia de Carlos salinas de 
gortari (19881994) y la tercera corresponde a la administra
ción de marcelo ebrard (20062012). 

a principios y a finales del siglo xx se percibe, entonces, 
una capacidad de negociar el derecho de suelo aprovechan
do la ambigüedad del estatus de las lagunas legales urbanas, 
lo que ha permitido a las autoridades de todos los niveles go
zar de muchas facilidades para conceder favores a cambio de 
compensación económica o apoyo político. en los dos extre
mos del periodo del que nos ocupamos los vendedores de
ben destinar una parte de sus ingresos al pago de derechos 
de uso que van a la bolsa de funcionarios y policías. 
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La posición del gobierno de la ciudad de México frente al comercio 
“informal”: formalización, bancarización, fiscalización 

el gobierno de la ciudad de méxico conoce muy bien a los 
comerciantes, sus organizaciones y sus líderes. está atento 
a lo que sucede en la calle, porque es el encargado de con
trolarla. no hay nadie que sepa mejor que las autoridades 
quiénes son los comerciantes, de dónde vienen y por dónde 
se desplazan. los que gobiernan hoy ya los conocen de so
bra porque han hablado y negociado con ellos por muchos 
años cuando, desde tiempos del prI, se encontraban en el 
gobierno. todos los líderes de las organizaciones exhiben 
en sus locales fotos en las que aparecen junto al jefe de go
bierno en turno. 

la autoridad del Centro histórico15 apunta que “el co
mercio informal tiene una larga y vieja tradición”, pero que 
“actualmente, se trata de un vasto negocio y de redes logísti
cas, de comercialización y de distribución no siempre com
prensibles”. a propósito de los productos, conviene además 
recordar algunas consideraciones emitidas por unos y otros, 
tales como: “la mercancía proviene de oriente y se puede 
obtener a precios que incitan a los comerciantes a comprar
la y a sacar ganancias de su venta al consumidor”. otra consi
deración: “son productos de mala calidad porque satisfacen 
las necesidades urgentes de los sectores populares, que están 
al fondo de la pirámide”. por otra parte, en contra de la idea 
de que las mercancías asiáticas que se venden en la calle se 
introducen por contrabando, se afirma que “la importación 
de mercancías se hace de manera legal en la mayoría de los 
casos, aprovechando las innumerables complejidades de la 
ley de aduanas”. sin embargo, se reconoce que “al momen

15 la autoridad del Centro histórico es un nuevo cargo creado por la 
administración de marcelo ebrard, puesto en manos de la historiadora 
alejandra moreno toscano. 
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to de llegar a la etapa de distribución, las estimulantes me
didas acordadas por el gobierno para crear comercios son 
tan complejas que resulta más fácil entrar en la economía 
informal”. para reforzar este argumento desde la posición 
de hernando de soto (1987) se sugiere consultar la publica
ción del Banco mundial Doing business in Mexico, que ayuda 
a concluir que la ley que favorece tales estímulos es a todas 
luces perversa. para subrayar esta perversidad se explica que 
las acciones del gobierno y los importantes flujos de dinero 
que están en juego conducen a aumentar la parte de las re
des de mercancías informales que operan según otras leyes. 
para terminar, se explica que “el mercado informal tiene sus 
propias leyes y sus propios acuerdos que se llevan a cabo 
entre hombres [cursivas nuestras], y que el gobierno no en
tiende. por esto, es imposible establecer negociaciones si no 
se entiende que todos los mercados tienen su racionalidad 
y sus reglas”. 

¿por qué intenta la autoridad del Centro histórico resol
ver el problema en este contexto? la representante de la 
ciudad de méxico esclarece su propósito diciendo que, para 
muchos, resolver el problema significa retirar a los ambu
lantes de la calle y castigar la utilización indiscriminada que 
hacen de la vía pública; dicho de otra manera, su privatiza
ción. acepta que este punto es fundamental pero también 
reconoce que mantenerse ahí no resuelve el problema. por 
su parte, el gobierno local reconoce que el problema no se 
limita a una relocalización sino a una “formalización”. si uno 
se sitúa en la perspectiva del gobierno, para “formalizar” sus 
comercios los vendedores necesitan: 

•	 el apoyo del gobierno para poder consolidar sus posicio
nes de importadores y distribuidores de mercancía ya que 
no se benefician de ningún apoyo de los que gozan los 
grandes importadores; 

•	 estímulos para no regresar a las calles y para vender en 
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los espacios que les fueran asignados. pero en este últi
mo caso no deberían permanecer por la presión impuesta 
sino porque reciben los estímulos suficientes. 

¿Cuáles son entonces las demandas de la Autoridad? 

de inicio las asociaciones del Centro histórico necesitan ser 
reconocidas pues son asociaciones con redes muy extendi
das, sobre todo en China. además, debe aceptarse que los 
comerciantes no se limitan al papel de revendedores de mer
cancías de contrabando, sino que participan en organizacio
nes sociales de vanguardia en materia de logística, aunque 
les falten instrumentos financieros para desarrollar sus acti
vidades. también son organizaciones sofisticadas y capaces 
de integrarse a la economía formal. son agrupaciones que 
manipulan grandes flujos financieros y que crean empleos y 
una asistencia social para millones de trabajadores que por 
diversas razones se encuentran fuera de la seguridad social 
formal. 

en la medida en que estas organizaciones son reconocidas 
para comercializar y distribuir la autoridad solicita que se les 
otorguen apoyos para tener acceso completo al sistema fi
nanciero y bancario. sostiene además que las organizaciones 
necesitan apoyo jurídico. sin decirlo de manera explícita, 
reconoce que deben ser sujetas a las leyes tributarias y pagar 
impuestos. se deben crear también fondos de garantía que 
operarían como aval de los comerciantes para que puedan 
importar de manera legal, mediante las grandes institucio
nes financieras. la autoridad declara que una economía que 
no es capaz de dar garantías a sus ciudadanos para realizar 
operaciones financieras lícitas conduce al mercado informal 
incluso a los que quieren integrarse al formal. 

en consecuencia, he aquí la lista de peticiones que expre
sa la autoridad: 
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•	 reconocimiento jurídico de los comerciantes como exper
tos en los mercados y los impuestos correspondientes; 

•	 integración de los comerciantes informales a la economía 
formal, consolidando su participación como un eslabón 
que permite el nacimiento de una nueva cultura empre
sarial; 

•	 apoyos necesarios para crear lazos con los nuevos provee
dores legalmente constituidos que no operan a nivel inter
nacional pero cuyos productos son de gran calidad; 

•	 seguridad sobre la viabilidad de este esquema y que esto 
permita la rentabilidad del mercado local; 

•	 “formalización” de las organizaciones comerciales existen
tes. 

la autoridad está convencida de que las ambiciones de 
los comerciantes informales son tan legítimas como las de los 
que hoy encabezan las grandes fortunas del país. desde un 
punto de vista técnico, propone entonces: 

•	 la creación de un organigrama financiero que facilite las 
economías de escala y la acumulación de capital; 

•	 la especialización de las ventas en los espacios comerciales 
que generaría un modelo nuevo y atractivo para el consu
midor; 

•	 la consolidación de un modelo arquitectónico igualmente 
atractivo por su diseño; 

•	 la simplificación de las operaciones; 
•	 la creación de un programa de apoyo a los líderes, a través 

del gobierno del distrito Federal y nafin destinado a garan
tizar el aprovisionamiento de mercancías; 

•	 la creación de un fondo de garantía que permita a los co
merciantes poner su negocio y legalizarlo frente a provee
dores nacionales y extranjeros con el objetivo de mejorar 
la calidad de las mercancías, manteniendo la calidad de 
los precios; 
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•	 el Fondo de garantía le permitirá a los comerciantes com
prar los productos directamente a las asociaciones de pro
ductores y a las empresas intermediarias. 

todo esto debería lograr al final que los comerciantes in
formales entraran al mercado formal de manera rentable y 
de tal forma que les fueran garantizados mejores ingresos de 
una manera transparente, para que así se invirtiera la ten
dencia a la multiplicación de los efectos perversos. 

5. las organIzacIones de vendedores amBulantes 

y la gestIón urBana en são paulo 

las últimas gestiones de la alcaldía de são paulo, al principio 
bajo el mandato de José serra y luego los de gilberto Kas
sab16 (20052008 y 20092012), representantes de la alianza 
del partido de la social democracia Brasileña (psdB) y del par
tido social democrático (psd), fueron profundamente desfa
vorables al comercio ambulante. esta gestión no se propuso, 
como lo hicieron las precedentes, mantener un canal de ne
gociación con las organizaciones de vendedores y más bien 
las tilda de organizaciones mafiosas.17 su comportamiento 
ha estado marcado por motivos de higiene debido a su es
trecho lazo con la asociación Viva o Centro y el mercado in
mobiliario. la alcaldía trató de alejar a los ambulantes de las 
calles y las plazas de la ciudad mediante operaciones ostensi
vas de represión con la participación de la policía militar del 

16 en 2006 José serra renunció a la alcaldía para ser candidato a go
bernador del estado de são paulo, y fue elegido. gilberto Kassab aseguró 
el gobierno municipal y fue reelegido en 2008 bajo el estandarte del psd. 

17 Véase el reportaje sobre andrea matarazzo (psdB), subalcalde de la 
sé, región central de são paulo y coordinador de las subalcaldías durante 
los gobiernos de José serra y gilberto Kassab, disponible en http://apubli
ca.org/2011/03/andreamatarazzoocapodacidadedesaopaulo/. 

http://apubli
http:mafiosas.17
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estado (pm). se han anulado o transferido varios tpus, pero 
no se ha distribuido ninguno nuevo; en la región del Brás, 
de 1 370 permisos sólo quedan 455. el primer impacto de 
tal política de represión fue la inflación en el mercado de la 
protección,18 que condujo a sobornos. trabajar en la calle se 
volvió más oneroso y aumentó el riesgo de confiscación de 
mercancía. 

en 2008 vendedores ambulantes y órganos de la prensa 
grabaron escenas de recepción de propinas por parte de los 
agentes de la subalcaldía de la mooca, responsables de toda 
la región del Brás. denunciaron el asunto al ministerio pú
blico y pasaron las imágenes a los periódicos televisados. se 
arrestó al jefe de gabinete y se destituyó al subalcalde. a par
tir de ese momento el alcalde gilberto Kassab nombró a dos 
ex coroneles para comandar las subalcaldías, en primer lugar 
la de la mooca. desde entonces se asiste a una militarización 
progresiva de la gestión urbana en la ciudad. actualmente, 
de 31 subalcaldías 30 están bajo el mando de ex coroneles 
de la pm, con funciones de subalcaldes y de jefes de gabinete. 
además están presentes en el seno de la secretaría de trans
portes, en la Compañía de ingeniería de tráfico (cet), en la 
secretaría de seguridad urbana, en la defensa Civil, en el 
servicio ambulatorio y en el servicio Funerario. son en total 
90 oficiales de la pm en las funciones de mando de la alcaldía 
de são paulo. 

en diciembre de 2009 la alcaldía firmó un acuerdo inédito 
con el gobierno del estado y la pm intervino directamente en 
la represión al comercio ambulante. el acuerdo entre estas 
instancias diversas permite a un funcionario del estado (po
licía militar) reunir la función y las atribuciones de un poder 
fiscal del municipio (agente de revisión y guarda Civil me
tropolitana, gcm). esta especie de “ensanchamiento jurídico” 

18 sobre el mercado de protección (mercado de protecão) véase misse, 
1997. 
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(telles, 2011)19 fue posible en el marco de un programa del 
ministerio de Justicia, la Comisión nacional de Combate Con
tra la piratería, llamado “Ciudad liberada de la piratería y del 
Comercio ilegal”, mediante el que la alcaldía se compromete 
a desarrollar acciones y unir esfuerzos para luchar contra la pi
ratería. una de las líneas directrices del programa es la acción 
articulada entre las diversas instancias de gobierno para el 
combate contra la piratería. de esta forma, a partir del acuer
do la alcaldía delega a los policías militares atribuciones que 
les permiten evitar el comercio en ciertas vías públicas para los 
que no tienen tpu, y controlar a los que tienen la autorización. 

los policías trabajan bajo el régimen de horas suplementa
rias y reciben de la alcaldía 18 reales por hora para combatir 
a los ambulantes. esta medida también forma parte de una 
política de reglamentación de la hora suplementaria para 
los policías, una manera de disminuir los extras durante sus 
horas de reposo, el famoso “complemento legal” o “comple
mento oficial”. la diferencia de acción de los policías con res
pecto a la gcm o a los agentes de fiscalización consiste en que 
estos últimos no tienen control más que sobre la utilización 
del espacio, las mercancías, los puestos, los edificios y los bie
nes públicos, en fin, sobre todo lo que incumbe a las regula
ciones administrativas; la policía, por su parte, tiene control 
sobre las conductas y el poder de encarcelar. el comandante 
general de la pm, el coronel Álvaro Camilo, explica la dife
rencia luego de una entrevista en la prensa: “el ambulante 
no respetaba al fiscal ni a la guardia Civil metropolitana, los 
únicos capaces de multar en caso de infracción administra
tiva, cosa que no lo aterrorizaba. Con los pm la situación ha 
cambiado ya que el ambulante sabe que si se enfrenta al po
licía, puede ser arrestado” (estado de são paulo, 14 de junio 
de 2011, El complemento y los salarios de los PM). 

19 artificios jurídicos movilizados para justificar el incremento de los 
controles represivos (telles, 2011) 
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no hubo ningún cambio legal para que la situación de los 
ambulantes cambiara; lo que cambió fueron las posibilidades 
de incriminación. Como argumenta Vera telles (2011: 5), se 
trata del “poder discrecional del que disponen las fuerzas de 
policía en las maneras de aplicar (o no) la ley. este poder 
discrecional altera completamente las posibilidades de resis
tencia de los vendedores ambulantes. según daniel hirata 
(2012), a partir de la operación delegada las atribuciones del 
policía y del controlador son a tal punto incrementadas que 
un simple policía en la operación delegada tiene más poder 
que en el ejercicio rutinario de sus funciones. 

la primera aplicación de la operación se hizo en la calle 
25 de março, principal concentración de vendedores ambu
lantes y definida zona prioritaria en el marco del programa 
Ciudad liberada de la piratería. la operación va más allá de 
la cuestión de la piratería, pero es importante rastrear los 
principios de su creación. apenas diez días después de la ins
tauración de la operación se anunciaron bajas en los índices 
de delitos menores en la región de la 25 de março: robos de 
bolsas, carteras, en fin, indicadores de reducción de la crimi
nalidad que se difundieron ampliamente para demostrar el 
éxito de la operación, criminalizando así a los comerciantes 
callejeros. si al principio se puso en operación a 250 pm, seis 
meses después ya sumaban 4 000. las cantidades que pagó 
la alcaldía representaban más que el salario que el gobierno 
del estado pagaba a los pm. 

el impacto sobre el comercio callejero fue sensible; el obje
tivo era reducir notoriamente el número de ambulantes en los 
principales centros de comercio de são paulo, como la calle 
25 de março, santa ifigênia y el Brás. recordemos que el nú
mero de ocupados en el comercio callejero tuvo una baja de 
más de 41 000 individuos entre 2010 y 2011. esta reducción es 
perceptible y se explica al mismo tiempo por el hecho de que 
el “complemento legal” se haya expandido por toda la ciudad 
y que sus horarios de funcionamiento se hayan alargado. 
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durante un tiempo la “feria de la madrugada” de la calle 
oriente era el único refugio de los ambulantes. llegaban des
de diversos lugares de la ciudad, y eran tantos que el movi
miento era más grande de noche que de día. a partir de las 
7:00 am la policía militar organizaba “operaciones de recogi
da” y vaciaba las calles de vendedores ambulantes sin tpu. la 
extensión de esta operación en las mañanas provocó grandes 
manifestaciones de ambulantes en octubre de 2011. no fue
ron toleradas más que en espacios cerrados y en las galerías; 
toda concentración de ambulantes que trabajara en la calle 
fue reprimida. el primer día los manifestantes voltearon un 
coche en la calle oriente, le prendieron fuego e impidieron 
que los comercios abrieran sus puertas. Cerraron la avenida 
del estado. la policía los desalojó. el segundo día de protesta 
reunió a 400 manifestantes y 600 pm, entre tropas de asalto, 
rocam, rota e incluso la caballería.20 al alba los policías inten
taron dispersar una concentración mayor de personas y ambu
lantes que atravesaban el Brás de punta a punta, seguidas por 
la policía. el tercer día las manifestaciones fueron menos y el 
número de ambulantes mucho menor que el de los policías, 
pero de todas formas quemaron un autobús y una tienda. 

los ambulantes que tenían mejores condiciones financie
ras rentaron locales en las galerías y otros se fueron a traba
jar como vendedores en los compartimentos de las galerías. 
siguiendo con la expansión de la operación se multiplica
ron el número de galerías, los estacionamientos, los talleres 
mecánicos y algunas tiendas, y varios espacios se partieron 
en pequeños lugares de comercio para responder a la gran 
demanda que se produjo en el mercado inmobiliario por la 
acción de la policía militar. tal es el efecto de esta práctica de 
represión: hacer convergir a los vendedores ambulantes ha
cia los espacios comerciales privados o administrados por la 
iniciativa privada, como la “feria de la madrugada” en el pá

20 se trata de batallones especiales de la policía militar de são paulo. 

http:caballer�a.20
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tio do pari. Como ya no eran tolerados en la calle, encontra
ron facilidades de formalización en las galerías a través de la 
ley del microempresario individual (meI), una figura jurídi
ca mediante la cual los pequeños establecimientos con cifras 
de negocio menores a 60 000 reales anuales gozan de menos 
impuestos y están menos sujetos a molestias administrativas. 
Creada por el gobierno federal en 2009, su autorización de
pende de los gobiernos municipales. a esto hay que aña
dir las políticas de microcrédito como el são paulo Confía, 
banco público municipal que acuerda pequeños préstamos 
como estímulo para el inicio de una empresa. las galerías se 
volvieron espacios altamente valorados, no sólo por la fuerte 
demanda de los que buscan una alternativa al comercio ca
llejero sino también por la dinámica de los revendedores que 
negocian en conjunto grandes cantidades de mercancía. los 
ambulantes detestaban las galerías pues su lógica de trabajo 
era precisamente la ocupación de los lugares de tránsito para 
el comercio al menudeo. por esto iniciativas como la cons
trucción de centros comerciales populares, incluso con el 
apoyo de la alcaldía, fracasaron debido al reducido número 
de clientes.21 hoy, como los sacoleiros buscan las mejores ofer
tas de productos en estos centros comerciales de são paulo, 
las galerías se volvieron espacios más atractivos. también se 
multiplican en el centro de la ciudad, sustituyendo en mu
chos casos al comercio tradicional por la fragmentación de 
espacios para un futuro subarrendamiento. 

la represión del comercio ambulante tuvo un gran im
pacto en las organizaciones. se construyeron sobre las dispu
tas y negociaciones a propósito de la legitimidad del trabajo 
en la calle. a medida que eso fue dejando de ser posible, 
las organizaciones se debilitaron. la transferencia hacia las 
galerías transforma la lucha por el derecho al trabajo en la 

21 sobre las tentativas anteriores de constitución de centros comerciales 
populares véase guerreiro, 2000. 

http:clientes.21
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negociación de un contrato de alquiler. desde la muerte de 
afonso Camelô el sindcisp participó activamente en las ma
nifestaciones de octubre de 2011, pero negoció la ocupación 
de un antiguo hangar de una fábrica en el Brás y organizó 
su propia galería. el sinpesp se ocupa todavía de los ambu
lantes que poseen el tpu en la región de la calle 25 de março 
y de santo amaro, pero no interviene en la causa de otras 
regiones o de ambulantes sin tpu. otro sindicato, el sindi
cato de los microempresarios individuales (sindmei, anti
guamente la asociación de trabajadores ambulantes de são 
paulo, atasp), se formó en 2011. su objetivo: encaminar a 
los ambulantes hacia las galerías comerciales al hacerse pasar 
oficialmente por el representante sindical de los microem
presarios individuales de são paulo, lo que le permitiría per
cibir el impuesto sindical. 

actualmente algunos de los antiguos líderes del sintein 
se reagruparon en la asociación de los Vendedores y ambu
lantes del Brás, mientras que otra parte fundó otro sindicato 
(sindmicro), que opera en la región de Jabaquara. ambos 
forman parte del Foro de ambulantes de são paulo, la ma
yor expresión política de los ambulantes hoy. estas reagru
paciones se hicieron cuando la alcaldía intentaba decretar 
la anulación completa de los tpus e incluso expulsar a los 
ambulantes con situación irregular. este sindicato concen
tra diferentes organizaciones de comerciantes callejeros 
de varios lugares de la ciudad, que tienen la autorización de 
ocupar los emplazamientos comerciales, con excepción de 
los ambulantes de la calle 25 de março, bajo influencia del 
sinpesp. el Foro se formó con el apoyo del Centro gaspar 
garcía de los derechos humanos, que brindó apoyo jurídi
co para que los ambulantes con tpu fueran protegidos por la 
justicia y pudieran seguir trabajando en la calle. este forma
to de foro representa algo nuevo para las organizaciones de 
ambulantes y podrá tener un papel importante en las dispu
tas políticas de gestión urbana sobre el comercio callejero. 
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conclusIón 

las historias de Brasil y de méxico, de sus sistemas políticos 
y de la conformación de sus dos grandes ciudades, ofrecen 
una gama de diferencias y singularidades. el pasado histórico 
de la ciudad de méxico se refleja en una más antigua y am
plia presencia de la venta callejera. aunque los vendedores 
ambulantes que ejercen actualmente no sean, en ninguno 
de los dos casos, mayoritariamente migrantes, el peso de la 
migración es más fuerte en são paulo, en donde se compo
ne principalmente de bolivianos que trabajan también en la 
confección en los talleres clandestinos (Freire, 2008). en mé
xico las fuertes migraciones rurales tuvieron lugar sobre todo 
en la generación precedente, proveniente de las regiones po
bres y no muy lejanas del centro en donde vivían importantes 
poblaciones indígenas, mientras que los brasileños de origen 
rural que han llegado a são paulo son del lejano noreste. 

parece que los vendedores son más jóvenes en méxico y tie
nen un bagaje escolar menor, tal vez porque são paulo ofrece 
más posibilidades de empleo a los jóvenes. esto significa que 
a pesar de la válvula de escape que representa la migración 
hacia estados unidos la oferta de trabajo para los jóvenes 
mexicanos está más restringida y las remuneraciones son me
nores que en Brasil. esto ciertamente tiene que ver con el cre
cimiento económico mayor que presentó Brasil en la última 
década, y con el hecho de que la crisis de los primeros años 
del siglo tuvo un impacto menos violento. tales condiciones 
se reflejan tal vez también en la débil proporción de mujeres 
en el comercio informal en são paulo. la venta en la vía públi
ca tuvo una fuerte baja de mujeres a partir de 2010, que puede 
atribuirse a las ofertas de empleo en otros sectores, al aumen
to del trabajo remunerado y a las políticas represivas llevadas 
a cabo por las autoridades de la ciudad contra esta actividad.22 

22 según rita de oliveira, la primera dirigente de vendedores ambu

http:actividad.22
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los vendedores ambulantes del Centro histórico de la ciu
dad de méxico no consiguen alojarse en las proximidades y 
viven generalmente en los barrios periféricos de la ciudad, 
en particular hacia el este, y en Chalco y nezahualcóyotl. en 
são paulo no se encuentra una distribución bien definida del 
hábitat, pero es probable que la mayoría de los vendedores 
ambulantes vivan también en lugares lejanos, fuera del centro. 

en las dos ciudades los vendedores ambulantes han recu
rrido a asociaciones bien organizadas para defender sus inte
reses. en méxico éstas son más numerosas y antiguas que en 
são paulo; empezaron a defender colectivamente los intere
ses de sus miembros en las décadas de 1920 y 1930, mientras 
que en Brasil estaban prohibidas y fueron reprimidas por la 
dictadura miliar, de tal forma que nacieron hasta los años 
ochenta, con el regreso de la democracia. en são paulo cua
tro grandes sindicatos reagrupan a la mayoría de las organi
zaciones de vendedores; además, existen alrededor de 200 
asociaciones. Falta comprender la naturaleza de estos dos ti
pos de organizaciones y los lazos entre ellas. esto les ha dado 
más independencia a las organizaciones frente al estado en la 
medida en que los sindicatos son más independientes, mien
tras que en méxico estuvieron subordinados al estado desde 
su nacimiento, bajo el modelo corporativista, mediante su in
tegración al partido en el poder (prI) a través de la Confede
ración nacional de organizaciones populares (cnop). la 
relación es similar con el prd desde su llegada al gobierno 
del distrito Federal (1997); la mitad de las 69 organizaciones 
del Centro histórico se afiliaron entonces al nuevo partido 
en el poder y mantienen una relación clientelista que no pasa 
por la incorporación a una instancia sino por las relaciones 
personales con miembros del partido o del gobierno. 

lantes de são paulo, el trabajo de las mujeres en las calles era fuertemente 
estigmatizado antes de 1980. entrevista de Carlos Freire y Carlos alba Vega 
con rita de oliveira, são paulo, 1 de junio de 2010. 
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otra diferencia en las relaciones entre las autoridades y 
los comerciantes ambulantes tiene que ver con su instalación 
en los centros comerciales en méxico y las galerías de ven
dedores en são paulo: en la ciudad de méxico, ya sea do
minada por el prI o por el prd, el gobierno empezó a cons
truir mercados techados (en los años sesenta) o a adquirir 
centros comerciales para vender lugares ahí (a fines de los 
ochenta), rentarlos o darlos en concesión (en 2007, durante 
el gobierno de ebrard) a los ambulantes. al contrario, en 
são paulo, fuera de una tentativa de intervención oficial que 
fracasó, todas las galerías abiertas al comercio informal son 
privadas. y aunque estas galerías estén en manos de particu
lares, los vendedores están agrupados en organizaciones, 
mientras que en méxico no las hay más que en los lugares en 
donde interviene el gobierno local, y ninguna en los centros 
comerciales, que el sector privado ha construido en buena 
cantidad. 

la expansión y la contracción del comercio ambulante en 
ambas ciudades es resultado de las principales variables eco
nómicas, demográficas y sociales. se desarrolla cuando la 
economía y los salarios relativos disminuyen. sin embargo, 
la regulación de la venta ambulante en ciertas zonas urbanas 
también está ligada a factores políticos: algunos gobiernos 
toleran la ocupación de los espacios públicos como las calles, 
las plazas y los jardines para la venta de mercancía, por ra
zones ideológicas o por compromiso político, mientras que 
otros reprimen severamente a los vendedores. esto sin duda 
tiene que ver con las relaciones políticas que vinculan a los 
diferentes actores sociales y a los partidos políticos, pero tam
bién con el poder y la organización de los vendedores y con 
los estilos personales del gobierno. 

la historia más larga de las organizaciones de vendedores 
callejeros en la ciudad de méxico se refleja también en la 
forma en que son dirigidas. los liderazgos duran mucho más 
tiempo en méxico, en donde se cuenta a dirigentes de ter
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cera generación, mientras que todos los dirigentes callejeros 
de são paulo pertenecen a la primera generación.23 

la fuerte proporción de mujeres en el comercio ambulante 
de la ciudad de méxico, más que en são paulo, se traduce tam
bién en el número e importancia de las dirigentes femeninas. 
incluso si en são paulo hay también algunas mujeres que fue
ron pioneras en las organizaciones de ambulantes, como rita 
de oliveira o Vania maia, son minoría, mientras que las orga
nizaciones más antiguas, numerosas y poderosas de la ciudad 
de méxico han y siguen siendo dirigidas por mujeres como 
guillermina rico, Benita Chavarría, silvia sánchez rico, mar
tha gutiérrez rangel, alejandra Barrios y maría rosete. 

en ambas ciudades algunos líderes gozan de una fuerte 
legitimidad entre los comerciantes debido a su arraigo en 
el espacio que controlan, la identidad que comparten con 
el grupo social al que representan, su persistencia frente a 
la adversidad y al cambio, su capacidad de luchar por la de
fensa y la expansión del territorio de venta frente a rivales o 
autoridades, su poder de negociar, convencer, emprender, 
y en fin, servir de lazo entre los mundos formal e informal. 
pero también hay dirigentes corruptos que monopolizan la 
función de intermediación política y que ejercen presión so
bre aquellos a los que pretenden representar.24 

23 entrevistas de Carlos Freire y Carlos alba Vega con Vania, dirigente 
de vendedores ambulantes de la calle oriente, Brás, são paulo, 20 de fe
brero, 31 de mayo y 1 de junio de 2010. 

24 entrevista de Carlos Freire y Carlos alba Vega con alemão, líder de 
comerciantes ambulantes en Brás, são paulo, 19 de febrero, 31 de mayo y 1 
de junio de 2010; entrevista de Carlos Freire y Carlos alba Vega con ricardo, 
líder de comerciantes ambulantes de la calle 25 de março, luego en santa 
ifigênia, são paulo, junio de 2009. entrevista de Carlos Freire y Carlos alba 
Vega con sampaio, líder del sindicato de los trabajadores de la economía 
informal (cut), quien, según sus declaración, agrupa a 17 000 vendedores 
ambulantes de los cerca de 200000 que se supone hay en são paulo, são 
paulo, junio de 2009. para un análisis del perfil de varios representantes de 
ambulantes consúltese el trabajo de Carlos Freire da silva, 2009. 

http:representar.24
http:generaci�n.23
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también, en ambas ciudades, las calles pueden ser esce
nario de conflictos, de luchas y de violencia. en la ciudad de 
méxico distinguimos tres tipos de violencia: la violencia verti
cal o legítima a la que el estado recurre para castigar e impo
ner el orden, la violencia horizontal que usan los vendedores 
ambulantes en sus luchas contra otros grupos u organizacio
nes para controlar el espacio y la violencia por infiltración 
que ejercen los grupos criminales que se introducen en los 
mercados populares para sacar rentas. en ambas ciudades 
vendedores y dirigentes se han sumergido en enfrentamien
tos y crímenes. 

los comerciantes se distinguen también en ambas ciudades 
por sus prácticas culturales y religiosas. no se dan en são pau
lo las grandes fiestas y festines colectivos en los que las organi
zaciones de vendedores mexicanos celebran a su santo patrón 
–para algunos, la virgen de la misericordia; san Judas tadeo 
para otros– pero los ambulantes también manifiestan, aunque 
de forma más discreta, su devoción ante nuestra señora apa
recida, la patrona de Brasil. la institución social de la madrina 
(derivada del padrinazgo pero centrada en la persona de la 
madre y no en la pareja) que fortalece los lazos entre la diri
gente y los miembros de su asociación en méxico no existe en 
el caso de Brasil, donde se restringe a la esfera familiar. tam
poco se ven en são paulo esas enormes peregrinaciones de 
vendedores que van cada año, con imágenes y coronas, desde 
el centro de la ciudad de méxico a la basílica de guadalupe 
después del día de reyes, en el cierre del gran periodo de ven
ta, para rendir culto a la virgen de guadalupe. 
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