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1. Introducciéon

Ilan Bizberg, COLMEX y
Alberto Aziz Nassif, CIESAS

Este libro ha sido escrito en circunstancias completamente distintas a la
gue existian cuando inici¢ el proyecto sobre Diversidad de los Capitalismos
en América Latina en 2010. En ese momento parecia que estaban efectiva-
mente delinedndose en los paises de América Latina los cuatro tipos de
capitalismo que hemos descrito en varios de los textos que hemos produ-
cido. Habia una cierta coherencia entre las distintas dimensiones que de-
terminan un tipo de modelo econémico y que hemos definido como: 1. La
forma de integracion a la economia mundial; 2. El modo de acumulacion: lo
gue produce un pais, asi como la forma en que distribuye la riqueza entre
ganancias y salarios; 3. La intervencién del Estado en la economia vy el tipo
de presidencialismo a través del cual se establece el tipo de gobierno en
cada pafis; 4. La coalicion de actores v, finalmente 5. La relacion salarial, que
interpreta esta coaliciéon y que da lugar a un compromiso social especifico.

Con base en esas distintas dimensiones de analisis, identificamos cua-
tro tipos de modelos de capitalismos que los paises del continente imple-
mentaron durante el periodo del boom de las commodities. La coherencia
(respecto a lo que paso luego, en la segunda década del siglo XXI con la cri-
sis de las sub-primes y su efecto sobre las economias de China e India, que
concluyeron con el super-ciclo de las commodities), que nos habia permitido
definir cuatro tipos de capitalismo: un modelo de subcontrataciéon interna-
cional en el caso mexicano, un socio-desarrollismo en los casos argentino y
brasilerio, un rentismo liberal en el caso chileno, colombiano y peruano, y
en contraste un rentismo redistributivo en los casos de Ecuador y Bolivia,
se perdid, o al menos entré en una fase de ajuste.

Durante los primeros 15 anios del siglo XXI, el crecimiento econémico y
la distribucién del ingreso mejoraron en América Latina a ritmos que no se
habia visto desde la época dorada del capitalismo de las décadas que van de
los afios cincuenta hasta los setenta. Detrds de la aparente homogeneidad
de la forma en que este auge afecté a América Latina, hubo importantes
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diferencias. Algunos paises crecieron principalmente con base en la expor-
tacién de productos basicos, otros; gracias a una combinacién de exporta-
ciones y expansiéon del mercado interno a través de la redistribucion, otros
mads, ensamblando productos manufacturados para su exportacion, como
puede verse claramente en el capitulo escrito por Enrique Valencia. Por
otro lado, algunos paises basaron el crecimiento principalmente en la dina-
mica del mercado, con escasa intervenciéon del Estado, y establecieron una
fuerte dependencia de los beneficios del sector privado que hizo reinver-
siones en la economia. Otros paises se centraron en una fuerte inversion
estatal y en la redistribucién de una parte de los beneficios excepcionales
de la exportacion de materias primas, con el fin de ampliar el mercado in-
terior.

En el primer libro de nuestro equipo /* y en el libro Diversity of Capita-
lisms in Latin America, las jerarquias en cada tipo de capitalismo parecia que
estaban bien establecidas: la economia de subcontratacion internacional y
el rentismo liberal se definieron como economias orientadas hacia el exte-
rior, en las cuales se privilegiaban las ganancias frente a los salarios, y se
aplicé la represion salarial. En la medida en que esta estrategia depende
fuertemente de las exportaciones de productos ensamblados o materias
primas, se basan en la inversion extranjera, el compromiso social es con los
grandes grupos econémicos nacionales o extranjeros. Por el contrario, en
los paises en los que se implementé un modelo econémico socio-desarro-
llista o un rentismo redistributivo, hubo un compromiso social entre movi-
mientos populares y gobierno, pero también entre el gobierno y los secto-
res exportadores, en un intento por equilibrar tres componentes: mercado
externo e interno, ganancias con salarios, demanda interna y externa. Los
grandes capitales extranjeros y nacionales y el sector financiero aportaron
parte de los recursos, obtenidos por medio de impuestos y regalias, necesa-
rios para que el Estado aumentara el gasto publico, tanto en la infraestruc-
tura requerida para una re-industrializacion del pais, como para aumentar
la demanda interna dirigida a consumir los productos que la industria na-
cional producia; fue una especie de reedicion del pacto nacional popular del

1. Variedades del Capitalismo en América Latina: los casos de México, Brasil, Argentina y Chile, El Colegio de
México, Ciudad de México, 2015.
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Introduccion

periodo de sustitucién de importaciones.

Esta tipologia se elabord con base en una formalizacion o estilizacion de
la situacién concreta de diferentes paises, lo que significa que ningiin pais
en concreto coincidia con ningun tipo ideal, sino que los paises se acercan
-mds o menos- al tipo y lo hacen en determinados momentos del tiempo.
Por ejemplo, mientras México ha estado cerca del modelo de subcontrata-
cién internacional durante los ultimos 30 afios, e incluso lo sigue estando
en el gobierno actual de Morena, por su parte, Brasil y Argentina, que es-
tuvieron cercanos al modelo socio-desarrollista durante las dos primeras
presidencias de Lula da Silva v la primera de Dilma Rousseff, asi como du-
rante los gobiernos de Kirchner y Ferndndez de Kirchner en Argentina;
posteriormente hubo fuertes cambios que han cambiado el perfil de ese
modelo, sobre todo a partir del golpe parlamentario a Dilma Rousseff, asi
como con la presidencia de Bolsonaro, en el caso brasilerio, y con el gobier-
no de Macri, en el argentino. El cambio se establecié en un cambio de las
prioridades del gobierno para favorecer a los sectores del capital y debilitar
las reglas laborales que propiciaron una fuerte flexibilizacion con algunas
reformas legislativas en Brasil. En otro sentido, en Argentina se dio un
fuerte endeudamiento que metio al pais en compromisos financieros en los
que quedo atrapado, incluso con el regreso del gobierno peronista.

Queremos desarrollar tres problematicas que se tratan en el libro,
para establecer los principales ejes de andlisis que hemos trabajado: una
explicacion de lo que pasa después de ciclo de precios altos de las commodi-
ties; las formas en las que se hizo frente a la crisis que dejé la pandemia del
COVID-19, vy las trayectorias de futuro.

1.1 Fin del super ciclo de las commodities y ;fin de las diferencias entre
los paises?

El fin del super ciclo de las materias primas ha tenido fuertes efectos sobre
los distintos paises que dependian de la exportacién de materias primas,
que trajo como consecuencia la llegada de fuertes cantidades de divisas.
Con esas ganancias se llevo a cabo una mayor distribuciéon y un aumento
de la demanda agregada, se incrementaron considerablemente las impor-

12
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taciones, que ahora se han restringido. Por otra parte, los gobiernos de esos
paises incurrieron en fuertes déficits fiscales para financiar sus inversiones
en la economia y en los sistemas de proteccién social, que eran colmados
por el aumento de los recursos provenientes de los impuestos y de royal-
ties, asi como de los ingresos de sus propias empresas exportadoras, y cuan-
do cambio el ciclo tuvieron que aplicar importantes medidas de austeridad.
Este cambio se debid a que en la mayoria de los paises no hubo margen
de maniobra una vez que terminé el boom de las commodities, y en vez de
implementar politicas contra ciclicas, impusieron medidas de austeridad,
en un esquema bien descrito por Salama (2015) y Ocampo (2017). Los paises
que implementaron un modelo econémico socio-desarrollista, fueron los
mads afectados: Brasil y Argentina, cuando unos anos antes parecian haber
encontrado una via de desarrollo con igualdad, con una situacion de creci-
miento acelerado, asi como una reduccién de la desigualdad y de la pobre-
za. La crisis econémica llevo, en el caso de Brasil, a una crisis politica que
desembocé en el impeachment, que fue considerado como un golpe legisla-
tivo en los mdrgenes de la legalidad contra la presidenta Dilma Rousseff;
una situacion que se agravo alin mas por la crisis sanitaria.

Hay que aclarar que, si bien en el caso de las economias de Brasil y de
Argentina, hubo cambios importantes de politica econémica por las alter-
nancias en el gobierno, éstos estuvieron precedidos por el relativo fraca-
so de la estrategia econémica. Hemos argumentado que esto no es sélo el
resultado de politicas econdmicas erréneas, como las descritas de forma
acertada por los macroeconomistas, Salama (2017) y Marques Pereira y Lo
Vuolo (2021), v Fritz (2021), ni tampoco por la debilidad de las institucio-
nes, como describe el neo-institucionalismo econdmico, sino principalmen-
te por las débiles, fragiles o inexistentes alianzas desarrollistas. Nuestro
planteamiento estd en sintonia con los andlisis de Cardoso y Faletto (1969),
Bresser Pereira (2023), Robert Boyer (2015), que apuntan hacia ese entra-
mado politico y econdmico para explicar el fracaso del continente para de-
sarrollarse. Es la incapacidad para construir coaliciones duraderas lo que
explica el fracaso de los muchos paises latinoamericanos para mantener-
se en una senda de desarrollo con equidad. Hemos argumentado como la
principal razén por la que Brasil pasd por una crisis econémica, social y
politica tan grave desde el “impeachment” a Dilma Rousseff y durante el

13



Introduccion

gobierno de Bolsonaro, es que el pacto sociopolitico se rompio, y que los go-
biernos entrantes tomaron medidas econdmicas totalmente opuestas que
no se basaron en lo que se habia logrado hasta entonces 2. Esto también
ocurrié con el gobierno de Macri, posterior al de Cristina Kirchner, que
dejé al pais con una enorme deuda externa y una pobreza galopante, cuan-
do el gobierno anterior habia ido reembolsando su deuda y habia reducido
la pobreza considerablemente.

El hecho de que la economia brasilenia estuviera fuertemente financia-
rizada y que hubiera mantenido altas tasas de interés para atraer capital
extranjero, tuvo como consecuencia que a pesar de las intentos por parte
de los gobiernos desarrollistas para que el pais profundizara su industria-
lizacion por medio de subsidios, préstamos y aumento de la demanda in-
terna mediante los aumentos de salarios minimos, la formalizacién de los
empleos, la inversion en el sistema de proteccion social los empresarios es-
cogieron invertir en bonos del gobierno o acciones de las grandes empresas
mads que en la industria. También influyé en este resultado, la entrada ma-
siva de divisas resultado del boom de exportaciones de bienes primarios,
gue no fue neutralizada por el banco central y el gobierno, que condujeron
a la sobrevaluacion de la moneda y al auge de las importaciones; el auge de
la demanda impulsada por las politicas redistributivas del gobierno se tra-
dujo en el aumento de las importaciones de todo tipo de bienes, lo cual -una
vez que termino el boom exportador- llevo al déficit de la balanza comer-
cial y de cuenta corriente que terminé en medidas de austeridad. Con esto
ultimo, no sélo se concluyé con el modelo econdmico socio-desarrollista,
sino que se debilitd la base social de apoyo del gobierno, lo cual favorecié
las condiciones politicas para que la derecha diera un golpe parlamentario
a Dilma Rousseff en 2016, y ascendiera al poder su vicepresidente, Michel
Temer, un personaje que representaba los intereses del agro, a los minero-
exportadores y a los financieros.

En el caso de Argentina el modelo socio-desarrollista fracasé de ma-
nera similar, aungue no resultd en un golpe parlamentario, sino en unas
elecciones que perdi¢ el peronismo. Desde el inicio del segundo mandato de

2. Enelsegundo libro que publicamos sobre esta problemética, Variedades de capitalismos en crisis, (2021), hay
un capitulo de Alberto Aziz Nassif , “Democracias en crisis: México y Brasil”, (pp.137-184), en donde se explica la
naturaleza de la crisis por la que atraveso Brasil en esos arios y que se caracterizé como “catastrofica”.
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Ferndndez de Kirchner, las cuentas externas comenzaron a deteriorarse
debido al fuerte crecimiento de la economia, lo que aumento las impor-
taciones significativamente, lo cual, a su vez, generé expectativas de de-
valuacion, fuga de capitales, escasez de divisas y, por ultimo, una espiral
inflacionaria que afecté los salarios de los sectores de menores ingresos, 1o
que desencadeno un fuerte conflicto redistributivo. La ruptura del acuer-
do tdcito (aunque conflictivo) entre exportadores y sectores orientados al
mercado interno y fuerzas populares, tuvo que esperar hasta las elecciones
de 2015, cuando los sectores agroindustrial y financiero, asi como las clases
medias, apoyaron la elecciéon de Mauricio Macri.

Uno de los argumentos principales de los tres libros que anteceden al
que el lector tiene en sus manos, y que vale para el actual, es que el fracaso
de ambos capitalismos socio-desarrollistas fue su incapacidad de encontrar
un compromiso fundamental entre la exportacion de materias primas v la
industrializacion que llevaria a cerrar la brecha entre estos paises y los de-
sarrollados. Detrds de ese fracaso, encontramos un pacto social que funcio-
né bien durante las dos primeras presidencias de Lula da Silva y, en parte,
durante la primera presidencia de Dilma, asi como durante la presidencia
de Néstor Kirchner v (en parte) la de Cristina Ferndndez de Kirchner en
Argentina, cuando el Estado impulsé un compromiso tédcito entre los inte-
reses de los sectores exportadores minero y agricola, el sector financiero
y las clases trabajadoras. El fin del super ciclo de las commodities destruy6
este fragil compromiso que existia en Brasil, que se habian beneficiado de
las politicas emprendidas por los gobiernos de Lula. De hecho, Lula logré
implementar un pacto contradictorio que beneficiaba a las clases populares
a través de la redistribucion (aumento del salario minimo, asistencia social
y crédito al consumo), asi como a los agroexportadores y financieros (so-
brevaloracion del real, altas tasas de interés de los bonos del gobierno, libre
circulacién de capitales e inclusion de la poblacién en el circuito financiero
a través de préstamos). Los empresarios que producian para el mercado
interno también se beneficiaron de esta situacién gracias al aumento de la
demanda interna.

El caso de Argentina es similar a pesar de que se caracterizé por una
tensa relacion entre los sectores agroexportador y financiero y el gobierno,
durante los gobiernos tanto de Néstor Kirchner como de Cristina Ferndn-
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Introduccion

dez de Kirchner. No obstante, a lo largo de los primeros afios de ambos go-
biernos, el superciclo de las materias primas permitié que todos se benefi-
ciaran, como sucedi¢ en Brasil. Mientras que durante el gobierno de Néstor
Kirchner la devaluacién y la capacidad ociosa de la industria debidas a la
crisis del fin de la convertibilidad, ademas del auge de las materias primas,
beneficiaron a industriales, trabajadores y agroexportadores gracias al cre-
cimiento de la economia y al aumento de la demanda externa e interna. La
situacion cambid con la crisis mundial de 2008, y se volvié imposible evitar
choques significativos entre los tres sectores mencionados.

De esa manera, los siguientes gobiernos en Brasil y Argentina, que lle-
garon a partir de mediados de la segunda década del siglo XXI, alteraron
tanto la jerarquia del modo capitalista socio-desarrollista, como la comple-
mentariedad entre sus distintas dimensiones. En Argentina gan¢ las elec-
ciones un partido de centro derecha que implementoé politicas totalmente
contrarias a las que se venian aplicando, orientdndose hacia el mercado ex-
terno. En Brasil, hubo un cambio igualmente radical, incluso mediante un
golpe parlamentario y su sustitucion por un vicepresidente de un partido
de derecha. Luego se eligio, en 2018, al ultraderechista Bolsonaro. En todos
estos casos, el sector popular fue expulsado del compromiso social vy, la je-
rarquia del modelo fue diametralmente opuesta a la que se habia llevado
anteriormente: orientada hacia el exterior, favoreciendo los intereses de
los exportadores de commodities y al sector financiero, y desmantelando los
beneficios que habian conseguido las clases populares. Esto también desar-
ticuld la complementariedad entre las distintas dimensiones que constitu-
yen el tipo de capitalismo que se intentaba implementar en esos paises. El
modo de acumulacion se reorientd hacia las ganancias e inversiones, mas
qgue al consumo; se subordiné la economia nacional al mercado interna-
cional; el Estado redujo su intervencién, y la relacion salarial pasé de una
expansion a politicas restrictivas y reducciéon de la inversién en el sistema
de proteccién social.

Tanto, en Argentina, como en Brasil, la eleccion de Macri en 2016 v la
destitucion de Dilma y su sustitucion por Michel Temer en el mismo ario,
significd un cambio radical del compromiso social que existia en esos dos
paises, basicamente se excluyé al sector popular del pacto. Se pasé de una
situacién de compromiso entre Estado, grupos exportadores y financieros
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y clases populares, a uno que giraba exclusivamente entre los dos prime-
ros. El resultado fue en el caso de Argentina un aumento vertiginoso de la
deuda externa del pais, la desinversion en el sistema de proteccion social,
el aumento de la pobreza, y finalmente a una crisis econémica y una com-
plicada renegociacién con el FMI del nuevo gobierno peronista que gané
las elecciones en 2018. La situacién de crisis econémica que enfrentd el
gobierno de Alberto Ferndndez a partir de la pandemia no permitié¢ que el
gobierno peronista lograra modificar la orientacion de la economia, lo que
genero fuertes presiones por parte de sus bases obreras y populares, y un
rompimiento en la cipula del ejecutivo, entre el presidente Fernandez y la
vicepresidenta Ferndndez de Kirchner, esta ultima estrechamente ligada
a las fuerzas sociales peronistas que se oponian al acuerdo con el FMI y su
consecuente politica de austeridad. Esta circunstancia se agravé por la cri-
sis que sanitaria, a pesar de que este pais, llevo a cabo unos de los planes de
apoyo a los trabajadores formales e informales mas importantes del conti-
nente. Por ejemplo, se prohibi¢ a las empresas despedir a sus trabajadores,
pero correlativamente el Estado pagd sus salarios y apoyd fuertemente a
las pequerias, medianas, e incluso, grandes empresas con subsidios; una
situacion que replicaba lo que hicieron la mayoria de los paises europeos,
como se describe en el texto de Graciela Bensusdn y Daniel Cerdas. Esto
contribuyd a que, a pesar de que este pais hubiera sufrido una mortandad
mayor a lo que se hubiera podido esperar, la situacion se complicé por dos
factores, uno fue la desinversion en el sistema de salud en el segundo de
los gobiernos de Cristina Fernandez v, sobre todo, en el gobierno de Macri,
y otro su heterogeneidad estructural, como se analiza en el capitulo de Ilan
Bizberg?®.

Las dificultades que la mayoria de los paises de América Latina han
estado soportando debido a la caida de los precios de las materias primas
plantean cuestiones importantes sobre como analizar sus diversas trayec-
torias. Si los problemas de estos paises se pueden explicar simplemente por
su dependencia de la demanda vy el precio de las materias primas, o por sus
instituciones defectuosas o débiles, entonces, de hecho, se podria conside-
rar que todos ellos encajan en un mismo tipo de capitalismo. No obstante, el
presente andlisis ha defendido una idea alternativa: que se pueden identifi-

3. Ver Capitulo 6 de Ilan Bizberg
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car grupos de paises que difieren en su tipo de capitalismo en funciéon de lo
gue producen y exportan, de como se distribuyen las ganancias econémi-
cas, del cardcter de la intervencién del Estado vy, finalmente, del pacto so-
cial subyacente y su sistema de gobierno presidencial. Desde esta perspec-
tiva, lo que en ultima instancia determina la profundizacién de los efectos
de la recesion econdmica en términos sociales y politicos es la ruptura del
pacto social que definia el modelo de desarrollo o el tipo de capitalismo im-
perante. Y, en ese sentido, se mantienen las diferencias de los paises en la
crisis, como lo analizamos en el libro Las Variedades del Capitalismo en Crisis.

Paradodjicamente, en contraste con lo sucedido en las economias so-
cio-desarrollistas, México, asi como los paises puramente rentistas, Perq,
Colombia y Chile, se vieron menos afectados. Bolivia, Pert y Chile siguie-
ron creciendo después de 2014, aunque con mayor lentitud. Ademads, en
estos paises, el choque externo no dio lugar a una crisis social y politica,
aunqgue se discute por ejemplo que en Chile se produjo un estallido social
considerable a finales de 2019 que abrié el cauce para la llegada de un go-
biernos de izquierda. También en Pert hubo un cambio politico de este
estilo, con la llegada de Pedro Castillo a la presidencia, aunque no estuvo
precedido de manifestaciones, si lo fue de la pandemia que afecté enorme-
mente a este pais. El resultado de este cambio no fue la apertura de nuevas
perspectivas para el pais, sino por lo contrario, la acentuacién de una crisis
de gobernabilidad rampante que el pais ha estado sufriendo desde hace
décadas, como lo describe Alberto Aziz Nassif en este libro.

A pesar de que los capitalismos rentistas redistributivos pueden ser
considerados como mas dependientes de sus cuentas externas, ya que el
apoyo al gobierno depende mds directamente de la redistribucién de los
ingresos provenientes de las exportaciones, y pueden conducir a la deslegi-
timacién del gobierno, se puede argumentar, por el contrario, que pueden
resistir cuando los gobiernos forjan una relacién sélida con las organiza-
ciones sociales que forman parte de un proyecto politico en vez de una re-
lacién clientelar. Esta situacion se puede observar en el caso de Bolivia, que
tuvo una condicién mas resiliente. Este pais resistié mejor al fin del boom
de sus exportaciones, en la medida en que el gobierno mantiene una rela-
cion mas soélida con sus bases sociales vy, por lo tanto, el compromiso social
ha prevalecido. El gobierno de Evo Morales mantuvo el crecimiento eco-
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némico durante mds de 5 afios tras el fin del auge de las materias primas, a
pesar de que los economistas predijeron dificultades mucho antes, debido a
dos decisiones; su politica de mantener un tipo de cambio alto mientras los
recursos de exportacion cafan y a su estrategia gubernamental de gastar
las reservas acumuladas durante el boom. La crisis en la que cay este pais
fue mds bien politica, por el intento de Evo Morales por reelegirse por ter-
cera ocasion después de haber perdido un referéndum. No obstante, el go-
bierno que gano la presidencia era de la misma coalicion politica, fue Luis
Arce, quien habia sido el secretario de economia durante los dos periodos
presidenciales de Morales. Siguid con una politica econémica muy cercana
a la que habfa implementado en el pasado reciente, a pesar de tener menos
entradas de divisas, pero conté con el apoyo popular.

Uno de los paises en los que se estaba implementando un modelo ren-
tista distributivo y en el cual el fin del ciclo de las commodities cambid to-
talmente la situacion fue Ecuador. Lenin Moreno, del mismo partido de
Correa, implementd politicas completamente contrarias a las que habia im-
pulsado el gobierno anterior. En gran medida las dificultades de este pais
se deben al hecho de que su economia tiene como moneda el dolar y, por
ende, no tiene una politica monetaria propia, lo que implica que la cantidad
monetaria que existe en el mercado es la cantidad de délares que entran
por las exportaciones; no tiene la posibilidad de devaluar, ni de aplicar una
politica anti-ciclica usando su propia moneda. Esta situacion obligé al go-
bierno de Lenin Moreno a aplicar medidas de austeridad desde el inicio de
su mandato, lo que provocod una pérdida total de la base social que habia
apoyado al gobierno de Correa en la década anterior. De hecho, Correa
habia perdido parte de su base popular, el poderoso movimiento indigena,
organizado en el CONAIE, por causa de ciertos grandes proyectos llevados
a cabo en zonas protegidas, notablemente la del parque Yasuni.

Finalmente, en el caso mexicano existe una gran inercia del modelo
econdmico, a pesar del cambio de gobierno y de algunas medidas de in-
versién en infraestructura y redistributivas, asi como legislativas. En el
gobierno de Morena se han aumentado significativamente los salarios
minimos, se legislo a favor de la prohibicién del out-sourcing; se hizo una
importante reforma laboral que cambi¢ el régimen del trabajo y ha llevado
a que muchos de los antiguos sindicatos se estan ajustando (los mds po-
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derosos, el de maestros y el petrolero) a las nuevas condiciones como la
obligacion de legitimar los contratos colectivos de trabajo mediante el voto
secreto y directo de los trabajadores, como se podra leer en el capitulo de
Graciela Bensusdn y Daniel Cerdds. Por otra parte, hay una continuacion
significativa del modelo econémico definida por un Tratado de Libre Co-
mercio, que se renegocié para quedar como un nuevo tratado, el Tratado
entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC). Este acuerdo comercial
ha significado contar con fuertes inversiones extranjeras en el pais basa-
das en que México ofrezca una plataforma de ensamble manufacturero
con poco valor agregado (con mds o menos integracion doméstica cuya
excepcion es la industria automotriz; muchas de las principales empresas
automotrices han instalado sus armadoras en el pais). No se ha querido
cuestionar este modelo por el impacto que tendria sobre el empleo que ya
se ha generado a nivel nacional, pero atn mas fuertemente a nivel regio-
nal. A pesar de que hay fuertes inversiones en la industria petrolera (la
refineria Dos Bocas en Tabasco) y los trenes (el tren Maya y el transismico),
no se ha implementado una politica industrial para fomentar un proceso
de mejora o escalamiento productivo de la maquila a la produccién indus-
trial doméstica a lo largo de las cadenas productivas, no se estd estimulan-
do una mayor integracion de los componentes de mayor valor agregado ya
sea producidos por las empresas extranjeras o nacionales; otro ejemplo, es
la muy limitada la inversiéon en ciencia y tecnologia que contrasta con lo
qgue hizo Corea del Sur hace varias décadas.

1.2 La pandemia y la situacién presente.

Ameérica Latina, asi como el resto del mundo, estdn saliendo de la crisis
sanitaria generada por la pandemia, que afecto fuertemente la economia,
la politica y las relaciones sociales; ademas de que se mantendrdn bajos los
precios de las commodities, y altas las tasas de interés, en los proximos anos.
En algunos de los paises que habian girado hacia la derecha, se dio el re-
torno de partidos de izquierda, como en Colombia y México. Sin embargo,
a excepcion de México, los gobiernos no tienen mayoria en el congreso, lo
gue implica dificultades considerables para gobernar, como discute Alberto
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Aziz Nassif en este libro, lo cual implica que, aunque intenten llevar a
cabo reformas importantes a la economia, la sociedad o la politica, estdn
bloqueados; de hecho, eso sucede con los dos gobiernos que intentan trans-
formaciones mas audaces: Colombia y Chile.

En el caso especifico de Brasil, Lula da Silva regresa a la presidencia, con
el congreso en manos del partido de Bolsonaro y varios de los estados mds
importantes controlados por partidos afines al expresidente. Por otra parte,
este pais esta saliendo de una catastrofica presidencia de ultraderecha, en
la cual tanto el gobierno de Temer, pero sobre todo el de Bolsonaro, no sélo
reorientaron la economia hacia el beneficio de los actores exportadores y
financieros, a costa de los salarios y de la redistribucién, sino que se han
impuesto restricciones constitucionales al gasto social, a la accion sindical,
y se ha flexibilizado el mercado de trabajo, al grado de que algunos autores
han escrito que se produjo la mexicanizacion del sistema de relaciones in-
dustriales brasilefio, como lo analizan Graciela Bensusan y Daniel Cerdas
en el libro anterior, Variedades de Capitalismo en Crisis. Ademas de que se
dio manos libres a los intereses agropecuarios y minerales para destruir los
ecosistemas; todo ello acomparniado de una ola de violencia que ha llevado
a asesinato de numerosos indigenas y defensores del medio ambiente y de
los derechos sociales.

Por otra parte, se debilito al Sistema tinico de Salud (SUS), lo cual reper-
cutié gravemente su desemperio durante la pandemia y posteriormente.
A la paulatina privatizacion del sector salud que se venia dando desde el
inicio de la instalacion del SUS debida a la débil regulacion del sistema pri-
vado, algo que no previé la constitucion de 1988, se afiadié la desinversién
del sistema durante los gobiernos de Temer y Bolsonaro. Como un agra-
vante hubo un manejo totalmente irresponsable de la pandemia por parte
de Bolsonaro, lo que llevé a que Brasil fuera uno de los paises con un mayor
numero de decesos en el mundo; situacién que hubiera sido aiin mas grave
de no haber tenido el SUS, y de forma particular contar con una estructura
descentralizada del sistema de salud, lo cual posibilité que algunos gober-
nadores estatales y que ciertos organismos que producen vacunas y me-
dicinas, llevaran a cabo medidas adecuadas para enfrentar la pandemia;
como se discute en el capitulo de Ilan Bizberg.

Resulta muy significativo que, a pesar de la desinversion en salud y
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educacién, y la militarizacién de la vida publica, Bolsonaro no tuvo mads
opcion que continuar con el programa Bolsa Familia, e incluso a aumentar
el monto de las transferencias monetarias: de 190 reales a 400. Durante
la pandemia, por presiones del Congreso, el gobierno otorgd 600 reales a
mads de 50 millones de brasilerios durante 5 meses, con lo que se logré un
descenso de la pobreza durante un corto tiempo, porque luego aumenté
fuertemente. En el tltimo ario de su gobierno, 2022, Bolsonaro cambi¢ el
nombre a este programa, denominandolo “Auxilio Brasil” y otorgd los mis-
mos 600 reales a sus beneficiados con fines claramente electorales, pues
fijé como fecha de termino luego de las elecciones; fracasd en su intento
porque perdio las elecciones frente a Lula da Silva.

Aunque con las elecciones del 2019 regresa el peronismo a la presiden-
cia de la Republica Argentina, con Alberto Ferndndez en la presidencia y
Cristina Kirchner en la vicepresidencia, lo hace en condiciones totalmente
distintas a las que existian en la primera década del siglo XXI, lo que ha im-
pedido al gobierno re-editar el modelo socio-desarrollista. En primer lugar,
el gobierno de Fernandez tuvo que lidiar con la irresponsable politica de
endeudamiento del gobierno de Macri y del propio FMI; una enorme deuda
externa que se habia acumulado en los afios previos a la pandemia. A pesar
de que logro renegociar un acuerdo con el FMI, no lo hizo de manera muy
favorable, porque tuvo que imponer una cura de austeridad que impactd
de manera fuerte el empleo, produjo la inflacion y la devaluacion de la mo-
neda, como se muestran en el capitulo de Enrique Valencia. Por otra parte,
el gobierno de Alberto Ferndndez tuvo que enfrentarse a la pandemia casi
al inicio de su administracion. Como se discute en el capitulo de Bensusan
y Sandi, fue uno de los gobiernos que mas gastaron en apoyar la economia,
tanto la formal, como la informal. Hay que tomar en cuenta que el confi-
namiento en este pais fue de los mas estrictos del continente en tanto que
tiene una de las mayores proporciones de adultos mayores de la regiéon. Y,
a pesar de estas medidas y de la eficacia del sistema de salud de Argentina,
el desempenio sanitario durante la pandemia no fue tan exitoso como se
hubiera esperado, en parte por la desigualdad que existe en el sistema de
salud, como se discute en el capitulo de Ilan Bizberg.

En el caso mexicano, asistimos a una situacién contraria, la perpetua-
cion de un sistema econémico totalmente disfuncional que no promueve
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la profundizacion de las cadenas productivas para agregar mds valor a las
manufacturas que se producen. A pesar del cambio de gobierno en 2018,
gue dio lugar al primer gobierno de izquierda desde la transicion politi-
ca iniciada en 1977. El nuevo gobierno del partido Morena renegocié el
T-MEC mds o menos en los mismos términos que los que existian ante-
riormente y que limitan al pais a una economia de subcontratacién inter-
nacional. Esto a pesar de que existe una cierta modificaciéon de la politica
econdmica, una primera base de politica industrial, dado que el gobierno de
AMLO invirtié fuertemente en infraestructura, sin embargo, no estd claro
aun cudles seran los resultados de estas inversiones en un mediano plazo.
Hubo criticas al gobierno que encabeza AMLO porque algunas de sus in-
versiones van en contra de la transicion ecolédgica y del medio ambiente: se
invirtié en una refineria nueva, en el tren transistmico y en el tren Maya,
ademads se construyeron dos aeropuertos: el de Tulum vy el Felipe Angeles.

A esta inversion en infraestructura no la acomparia una politica indus-
trial que intente fortalecer a la industria, la agricultura, los servicios, lo que
definio el éxito de Corea, pais que comenzé su industrializaciéon a la mane-
ra mexicana, con base en maquiladoras, basicamente japonesas, pero fue
llevando a cabo un proceso de “upgrading” paulatino hasta producir toda la
cadena de las manufacturas, logra innovar los productos y convertirse en
una potencia industrial con tecnologia propia, como puede analizarse en
el texto de Enrique Valencia sobre Corea. Nada de eso estd iniciando en el
caso mexicano, por el contrario, lo poco que se estaba invirtiendo en ener-
gilas renovables para la industria eléctrica ha sido bloqueado con el intento
-por parte de la CFE- de recuperar la mayoria de la generacién de energia.

1.3 Los atisbos de trayectorias futuras

El futuro no esté escrito por el pasado, ni por el presente. Para decirlo, en
otros términos, los condicionantes histéricos son relativos. De hecho, a pe-
sar de las dificultades econdmicas por las que estdn pasando varios de los
paises que llevaron a cabo politicas redistributivas y se orientaron hacia
el mercado interno durante el boom de las commodities, su situacién vy la
posibilidad de rebotar es considerable. En el caso de varios paises del con-
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tinente, existe una fuerte sociedad civil organizada, tanto en sindicatos en
el caso de Argentina y Brasil, como en organizaciones indigenas en al caso
de Ecuador y Bolivia. Ademas, en Chile y Colombia, los estudiantes esce-
nificaron fuertes protestas a fines de 2019, que no se vefan desde las mani-
festaciones en contra de la inequidad del sistema escolar en 2005 y luego
2011, en el caso del primer pais, y que dieron lugar a cambios significativos
en ambos.

Esto se relaciona con uno de los mds importantes presupuestos y ha-
llazgos de nuestras investigaciones, en el sentido de que cuando los actores
sociales populares tienen una fuerte influencia, junto con los empresarios,
el Estado y mas en especifico, un gobierno que impulsa cambios progresis-
tas, el rumbo econdmico de un pais, el tipo de capitalismo puede modificar-
se dentro de los limites que impone la globalizacion y sus ejes dominantes.
Como ya se ha comentado, hay una serie de criterios que en gran medida
definen el modo de acumulacién. En efecto, a pesar del cambio de contexto
internacional y nacional en el que se han desempefiado Brasil y Argentina
en estos 4 anos, varios de los capitulos de este libro apuntan a la manera
cémo no se han desarticulado totalmente las bases sobre las cuales reposd
el modelo econdmico socio-desarrollista, tanto en términos de capacidad
estatal y fuerza de los movimientos sociales.

Mientras que el capitulo de Bizberg muestra como el cambio de la coa-
licion dominante en Brasil y Argentina implicé que se haya orientado la
salida de la crisis hacia una modificacién radical de modelo econémico, el
de Bensusan y Sandi evidencia cémo en estos dos paises el sindicalismo
organizado ha ejercido una presién sobre los gobiernos durante la crisis
sanitaria; en el caso argentino, Alexandre Roig (2022) ha descrito como el
gobierno ha impulsado la organizaciéon de los sectores populares que labo-
ran en la informalidad. Mientras que la ruptura de una situacién de com-
promiso, en el caso de Brasil, lo llevo a la exclusion de los intereses de las
clases populares y a un golpe parlamentario contra la presidenta Dilma
Rousseff, e hizo virar las elecciones hacia la derecha, como lo describe Al-
berto Aziz Nassif . En otros paises, notablemente en Bolivia, se mantuvo el
compromiso entre los sectores populares y los agroexportadores, estableci-
do por el Estado, y siguié el modelo redistributivo, a pesar del fin del boom
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de las commodities.

También es cierto que en ambos paises, pero en especial en Brasil, como
se ve por los datos que muestra Enrique Valencia y los numerosos trabajos
de Renato Boschi v Flavio Gaitan (2022), existe una base estructural de
fortaleza del Estado, en términos de ingresos del Estado, gasto social, in-
version en investigacion y desarrollo, la relativa proteccién a su economia
doméstica; todo ello en contraste con paises mds orientados a la exporta-
cion, mas abiertos al mercado internacional, con menos capacidad estatal,
como son los paises de rentismo liberal, Colombia, Chile, Perti y el de sub-
contrataciéon internacional: México.

Sin embargo, es posible que, tanto en Argentina como en Brasil, se
hayan afectado de forma importante las bases sobre las cuales se pudiera
reconstruir un modelo socio-desarrollista. Argentina atraviesa un pano-
rama incierto entre la polarizacion de la politica y la ultima de las crisis
econdémicas. En Brasil, los cambios del sistema de proteccion social y de las
relaciones industriales, asi como la polarizacion vy la violencia estimulada
por el gobierno de Bolsonaro, pueden tener como consecuencia que el dete-
rioro de las instituciones sea mas dificil de reconstruir, aunque también es
posible que el retorno de Lula a la presidencia, posibilite retomar el modelo
de capitalismo socio-desarrollista. También es cierto que, en el presente,
no pueden contar con los recursos que provienen de la exportacién de las
materias primas, ademas de que enfrentan retos politicos enormes en el
caso de Brasil, el gobierno actual es minoria en Congreso, y tiene frente a
una nutrida bancada de bolsonaristas. En Argentina el sistema tradicio-
nal de partidos se ha desgastado, como lo demuestra la posibilidad de que
un populista de ultraderecha como Milei tenga posibilidades de ganar las
elecciones en octubre de 2023, como bien lo describe Alberto Aziz Nassif.

En México, los actores sociales son débiles a pesar de que el gobierno
de AMLO llevé a cabo un aumento considerable del salario minimo, legisld
restricciones significativas a la subcontratacién de las empresas, lo que ha
implicado que el aumento del salario minimo sea una medida efectiva para
mads trabajadores formales, ya que se espera que el trabajo informal se re-
duzca. Por otra parte, con la reforma laboral, que ha sido muy importante,
se espera gue pueda tener efectos sobre el modelo econémico; también se
espera que los sindicatos tengan mejores instrumentos para una democra-
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tizacién y su organizacion sea mds representativa de sus intereses. La so-
ciedad civil, aunque no es débil, estd muy atomizada y por ello incapaz de
actuar en conjunto para exigir cambios trascendentales. Hasta ahora, en
muchos sindicatos los lideres tradicionales aiin han logrado mantenerse,
ajustdndose a las reglas de la nueva ley del trabajo, en otros se ha logrado
tener un proceso de legitimacion de los contratos laborales, para terminar
con los contratos de proteccion que solo simulaban representar a los traba-
jadores. En el corto plazo no parece que esté surgiendo una fuerza popular
unificada (como el peronismo, el MAS boliviano, la CONAIE ecuatoriana),
gue obligue o negocie con el gobierno cambios en el rumbo econémico. El
gobierno de AMLO, vale la pena aclararlo, contdé con una enorme fuerza
popular con una aprobacion que rondé el 60% al llegar al ultimo ano del
sexenio, un porcentaje muy alto comparado con los indices de aprobacion
en Chile, Argentina y Brasil.

Sin duda, una parte de esta aprobacion descansa en la distribucién de
transferencias que se hace en los programas sociales, otra en los aumen-
tos al salario minimo y una mas en la narrativa presidencial que todas las
marianas en una conferencia de prensa que dura alrededor de tres horas,
insiste en que su gobierno estd transformando al pais y que su lema es “por
el bien de todos, primero los pobres”.

El ejecutivo mexicano atacé de forma especial a ciertas organizaciones
de la sociedad civil, porque las ubicaba en el lado de sus opositores. Por otra
parte, AMLO también ha generado una brecha entre el principal partido
de izquierda, Morena, y otras organizaciones de la izquierda societal: eco-
logistas, feministas, movimientos de derechos humanos, colectivos de bus-
queda de desaparecidos. Estos desencuentros han acentuado la distancia
entre los partidos politicos y amplios grupos de la sociedad que se expresan
en altos niveles de abstencion. Esto es crucial en el caso mexicano, y puede
ser un obstaculo para dar un giro a la politica econdmica del gobierno, que
algunas dreas ha seguido implementado el mismo modelo econdémico, con
su politica social que compensa la falta de servicios con transferencias mo-
netarias cuyos montos se han incrementado de manera significativa, sobre
todo la Pension Universal para Adultos Mayores. Recientemente se publi-
caron los datos que miden el ingreso gasto de los hogares, una encuesta que
se realiza cada dos anos, y los resultados marcaron una disminucion de un
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poco mas de cinco millones de personas en condiciones de pobreza. Se hizo
un fuerte debate sobre esos resultados y, como en toda sociedad polariza-
da, hubo opiniones muy positivas de economistas cercanos al gobierno y
otras mas criticas de economistas que mantienen una postura diferente
respecto a las politicas sociales y econémicas del autollamado gobierno de
la 4T (cuarta transformacién de México, porque las otras tres fueron la
Independencia y la Reforma en el Siglo XIX, y la Revolucién a principios
del Siglo XX).

En México, como en los otros paises, Argentina, Brasil y Chile, existe un
clima de fuerte polarizacidén que se proyecta para seguir vigente, incluso
agravado, en un futuro préximo. Este fendmeno se profundiza en tiempos
electorales, cuando las coaliciones y los partidos politicos se dedican a esta-
blecer contrastes entre proyectos de pais que se presenta como en blanco y
negro, lo cual estd muy lejos de una realidad llena de grises.

Existe una capacidad relativa de cambio que viene de abajo y se puede
ver con los sucesos de Chile y Colombia. Las fuertes manifestaciones que
hubo en estos dos paises en 2019, justo antes de la pandemia, produjeron
un vuelco electoral en ambos paises, donde se han elegido lideres de la iz-
quierda, por primera vez en Colombia; y una izquierda mds radical, que in-
tegra a varios partidos en una coalicién en donde participa activamente el
partido comunista chileno. En ambos paises se han prometido restricciones
al modelo rentista, una mejor redistribucion de la riqueza, politicas sociales
mads profundas, ademas de las demandas de los movimientos de izquierda
societal. Los jovenes que se manifestaron a fines de 2019 en ambos paises lo
hicieron a la vez en contra del modelo econdmico que genera desigualdad y
pobreza, a pesar de ser relativamente exitosos en términos de crecimiento
de la economia. Estos movimientos también llamaban la atencién sobre las
consecuencias del extractivismo y carga negativa al calentamiento global;
se rechazaba la sociedad patriarcal y se exigieron derechos ampliados para
las mujeres, para las minorias étnicas y sexuales. Es por ello por lo que los
gobiernos que surgen de las elecciones del 2020 en estos paises considera-
ron que se habia terminado con la idea de que podiamos seguir pensando
tal como lo habiamos hecho hasta ahora.

De ahi que los nuevos gobiernos de Chile y Colombia se comprometie-
ron a fortalecer la democracia representativa con significativas medidas
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de democracia participativa, la descentralizacion de las decisiones concer-
nientes a la implementacién de obras de gran calado; por ejemplo, en Chile
se planted que cualquier gran obra en las cuencas acuiferas, la decision
estarfa en manos de los habitantes de la regiéon. Ambos gobiernos han afir-
mado su interés fundamental por la preservaciéon del medio ambiente; en el
caso de Chile, el (rechazado) proyecto de constitucion proclamaba el dere-
cho del medio ambiente y de los animales, lo que hubiera implicado restric-
ciones al modelo extractivista en el que se ha ubicado la economia del pais
desde hace décadas. El gobierno de Gustavo Petro planteé como propdésito,
abandonar la explotacion del petrdleo vy, en general, la logica extractivista
hacia fin de su mandato. Por otra parte, ambos paises se han comprometido
a reconocer a los pueblos originarios y otorgarles derechos juridicos sobre
Sus recursos economicos. Asimismo, estan intentando limitar el poder del
ejército, imponerle estrictos limites definidos por el gobierno civil; en Chile,
es una mujer la que tiene el cargo del ministerio de la defensa. Los dos go-
biernos se han comprometido con el movimiento feminista, donde ademas
de imponer la paridad en los puestos gubernamentales, estan proyectando
leyes e instituciones para proteger a las mujeres de la violencia que corroe
sobre todo a Colombia, pero también a Chile. Ambos paises, estan propo-
niendo politicas sociales en clave de género. Ademads, se han comprometido
a salir de la légica asistencial, para crear derechos al sistema de proteccion
social, profundizar la cobertura de salud, que se vio tan presionada por la
pandemia. Esto, sin embargo, tuvo en Chile un revés con el rechazo a la
nueva constitucion en el referéndum de salida en septiembre de 2022. El
gobierno de Gabriel Boric estd en minoria en la Cadmara de diputados y la
coalicién gobernante de izquierda estd en minoria para el nuevo proyecto
constitucional que se encuentra en proceso. Paradojicamente la composi-
cion del grupo de constituyentes ahora tiene una mayoria que pertenece
a un partido de ultraderecha. En Colombia, los proyectos de Petro se han
visto obstaculizados en el Congreso, ademas por el peso que pusieron en la
agenda estas demandas, lo que garantiza que estén ahi en un futuro.

En suma, las trayectorias de futuro en estos paises se pueden entender
en el contexto de cada pais dentro de un clima muy cambiante, con una
enorme incertidumbre y donde los sistemas politicos presidencialistas se
han mezclado con fenémenos como el hiperpresidencialismo, una forma
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de ejercer el poder ejecutivo en contra de los contrapesos de los otros po-
deres; el populismo como esa forma de hacer politica tanto hacia sus ex-
presiones de derecha como de izquierda, y la polarizacién como forma de
simplificar una realidad cada vez mds compleja que se trata de explicar de
forma simplificada en dos bloques, en blanco y negro. Estas expresiones y
condiciones van hacia un ejercicio encaminado a debilitar la democracia,
no como un sistema universal, sino con los avances, problemas y obstdcu-
los que tienen los sistemas politicos.

1.4 La estructura de la obra

El libro estd estructurado en tres partes, las trayectorias, las politicas y
otros capitalismos.
 La primera trata sobre las trayectorias generales lo cual se desa-
rrolla en dos capitulos: uno sobre las trayectorias generales de los
capitalismos en América Latina y el segundo sobre la economia po-
litica después del boom de las commodities.

* Lasegunda parte es sobre el sistema democratico y varias politicas,
sociales, laborales y de salud; esta parte se compone por cuatro ca-
pitulos: el primero trata el problema de los presidencialismos v las
debilidades democrdticas; el segundo es sobre la vinculacion entre
politicas sociales y laborales a partir de las coaliciones sociopoliti-
cas vy las trayectorias institucionales; el tercero trata sobre los sis-
temas de salud en América Latina frente a la reciente pandemia;
el cuarto es un capitulo sobre los actores y las reformas sociales en
cinco paises de América Latina, dos de los paises que se trabajan
como eje central de esta investigacion, México y Brasil y, ademas,
se trata de Colombia, Panama y Venezuela.

e Latercera parte trata del nuevo contexto geo-econémico mundial,
definido de manera principal por la modificacion de la situacion de
los Estados Unidos de Norteamérica. También del caso de como Co-
rea afronté la pandemia, que representa un contraste con el des-
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empeno del continente Latinoamericano. Esta parte se compone
de dos capitulos, uno sobre como ha evolucionado la hegemonia
de Estados Unidos en el sistema capitalista mundial desde la pos-
guerra hasta la fecha; el segundo trata de mostrar cémo funcioné
el capitalismo de Corea del sur frente a los desafios de la pandemia.
Hemos incluido estos dos textos en la medida en que el primero nos
permite comprender mejor la situacion, con ventajas y desventajas
que los paises de América Latina enfrentardn en el futuro, en la
medida en que la hegemonia de los Estados Unidos esta en vias de
ser contestada por China. El capitulo sobre Corea es interesante en
tanto que es un ejemplo de un pais que logré desarrollarse a partir
de una situaciéon en los afios 50 que era mas atrasada que la de la
mayoria de los paises de nuestro continente. El capitulo no analiza
la trayectoria de este pais, sobre el cual mucho se ha escrito, inclu-
so en comparacién con América Latina, sino que se centra en la
forma en la que ha avanzado el sistema de salud y su desemperio
durante la pandemia.

En la primera parte se hace un detallado balance sobre las trayectorias de
los capitalismos en los cuatro paises principales de este trabajo. Enrique
Valencia plantea la situacion actual del capitalismo argentino, sus com-
ponentes de inestabilidad econdémica, alta inflacion y endeudamiento,
gue han obstaculizado la redistribucion del ingreso y la disminuciéon de
la pobreza. En Brasil se da una recuperacion econdémica que se basa en
los productos del agro; en Chile hay estabilidad en sus indicadores macro-
econdémicos, aunque no se logrado bajar los altos niveles de desigualdad a
pesar de las medidas redistributivas del gobierno actual. México mantiene
la insercion internacional manufacturera en lo que se ha denominado un
régimen de subcontratacion internacional, y un régimen de acumulacion
con bajas tasas de crecimiento.

Por su parte, el capitulo de Ildn Bizberg analiza el panorama de los capi-
talismos después de lo que fue el boom de las materias primas. En este tra-
bajo se plantean los cuatro tipos ideales de capitalismo en América Latina.
Con la cautela, que ya ha sido senalada, de no confundir entre un tipo ideal
v la realidad de un pais, se presentan cuatro tipos de capitalismos: el de sub-
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contratacion internacional, como el que existe en México; el socio-desarro-
llista, como el de Brasil y el de Argentina (durante el periodo del auge de las
materias primas); el rentista liberal como Chile y el rentista redistributivo
como el caso de Bolivia y Ecuador (durante la presidencia de Correa).

En la segunda parte se establece un marco general en el que operan las
democracias, lo cual se hace mediante el andlisis de diferentes politicas,
desde el sistema politico y los tipos de presidencialismo, pasando por las
politicas sociales, laborales y de salud, hasta llegar a las reformas sociales
gue se han implementado en los ultimos anos.

En el capitulo sobre los presidencialismos Alberto Aziz Nassif hace un
andlisis de lo que ha pasado en los ultimos arios desde el inicio del Siglo XXI
hasta la fecha. Se pone el acento en las nuevas dindmicas que han cambia-
do las formas de ejercer el poder. En México, ha quedado atras el gobierno
dividido y un presidencialismo débil y ahora hay un hiper-presidencialis-
mo; se han debilitado los contrapesos y se ha regresado a un régimen de
partido dominante. En Argentina se ha mantenido el presidencialismo que
gobierna con decretos; en Brasil se ha descompuesto la figura del presiden-
cialismo de coalicion y en Chile sigue el sistema centralizado y hoy se deba-
te una nueva constitucion. En la vida politica de estos cuatro paises existe
un panorama de cambios frecuentes y un clima de mucha incertidumbre.
Hay un nuevo ciclo politico que se puede mirar desde claves como el popu-
lismo, la ultraderecha vy la polarizacion, entre otras de las expresiones mas
comunes en la region.

El capitulo sobre las politicas laborales de Graciela Bensusan y Daniel
Cerdas-Sandi, se hace una aproximacion a la forma en la que los sistemas
de representacion de los trabajadores respondieron a los retos que se pre-
sentaron durante la pandemia. Las explicaciones para responder a esta in-
terrogante apuntaron hacia el contexto econémico de cada pais, asi como
a factores de tipo ideologico y politico, los cuales pueden cubrir parte de la
explicacion, pero hace falta la revision de los llamados legados institucio-
nales que llevaron a distintos arreglos sindicales frente a la crisis de salud.
Asi, por ejemplo, mientras en Brasil y Argentina hay una fuerte represen-
tacién de los trabajadores, a pesar de las diferencias politicas e ideologicas
de los gobiernos, en Chile y en México, en las decisiones que tomaron los
gobiernos no existié una representacién, ni una participacion de los traba-
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jadores.

En el capitulo sobre los regimenes de salud en América Latina ante la
pandemia, I1an Bizberg analiza los diferentes desempernios de los sistemas
de salud de diez paises. Se elabora una tipologia de los sistemas de salud y
se analiza el comportamiento de cada uno de los paises. La estructura del
sistema de salud explica los distintos indices de mortalidad. El texto se basa
en distintos indicadores como el tipo de régimen de salud, su desemperio de
los sistemas, infraestructura, asi como las politicas aplicadas, los niveles de
inversion y otros indicadores mas dificiles de cuantificar, como la actitud
de los presidentes en paises como México y Brasil, que tuvieron saldos muy
negativos en los indices de mortalidad, ubicdndose entre los mas altos en
el mundo.

Carlos Barba Solano y Enrique Valencia hacen un balance de las refor-
mas en cinco sistemas de bienestar, que ellos definen como duales: Brasil,
Meéxico, Colombia, Panamd y Venezuela. Se hace un recuento histérico
amplio, que inicia con la industrializacién por sustitucion de importaciones
hasta la época actual, en que se analizan los sistemas de pension, de salud y
de asistencia, para explicar como en algunos de los paises ha logrado avan-
zar hacia un régimen tendencialmente universal (Panama y Brasil), mien-
tras que en otros se ha institucionalizado el dualismo (México y Colombia).

La tercera parte hace una inmersién en dos paises que no estdn en la
regién de América Latina, se trata de Estados Unidos y de Corea del Sur.
Con los mismos supuestos de andlisis que hemos compartido en los otros
capitulos, basados en la escuela de la regulacion, se analizan las dindmicas
que tuvieron frente a la crisis de la pandemia en Corea y en Estados Unidos
se revisa cémo ha evolucionado la hegemonia de ese capitalismo, que es un
elemento que tiene multiples repercusiones los capitalismos de América
Latina. Robert Boyer hace un analisis de los principales ingredientes que
componen el capitalismo en Estados Unidos, como su poderio militar, su
fortaleza monetaria en el ddlar, la rivalidad sistémica con China y los pro-
blemas de una severa polarizaciéon que han bloqueado la intermediacién
politica. Lo cual ha generado que la hegemonia de ese pais que era comple-
ta, ahora se encuentre en entredicho, porque ha perdido de alguna forma
su liderazgo global, a pesar de que mantiene su enorme capacidad en el
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desarrollo tecnolégico.

El capitalismo coreano durante la crisis de la pandemia tuvo importan-
tes afectaciones, de acuerdo con el andlisis de Enrique Valencia. Sin embar-
go, hay factores positivos que ayudaron a que ese pais saliera de la emer-
gencia con éxito. Uno es el desarrollo de la innovacién en lo digital y en la
biotecnologia; otro fue la capacidad coordinadora del Estado que profundi-
z06 su presencia social y politica un enfoque sanitario mds fuerte; y uno mds
fueron distintas politicas anticiclicas y una politica fiscal expansiva. Lo cual
hizo que Corea del Sur saliera fortalecida del reto que represent?¢ la crisis
de salud en todo el planeta.
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2. Capitalismos en crisis de América Latina: los casos de
Argentina, Brasil, Chile y México (2014-2021)

Enrique Valencia Lomeli, UDG

Después del periodo de fuertes incrementos en las materias primas (2003-
2013), los capitalismos de Argentina, Brasil, Chile y México han tomado
rutas heterogéneas (2014-2021). El fin del periodo de crecimiento dindmico
de esos anios impactd de maneras divergentes a estos capitalismos. En este
texto intentaremos mostrar sintéticamente las convergencias y divergen-
cias. En didlogo con los enfoques que subrayan las variedades de los capi-
talismos en general (Boyer, 2014, 2015, 2021, 2022), en América Latina en
particular (Boyer, 2015, Bizberg, 2015a; Aziz y Bizberg, 2021) v las hetero-
geneidades sociales en la regién (Barba, 2021). Discutiremos los recientes
procesos socioecondmicos que nos conducen a caracterizaciones generales,
a partir de un marco analitico de economia politica de los capitalismos (Bo-
yer, 2015): en primer lugar, el desempenio de estos capitalismos en sus re-
gimenes de acumulacién (y estructura macroeconémica), en segundo lugar
de su insercion internacional, en tercer lugar de la fortaleza de su Estado y
en cuarto lugar de sus regimenes de desigualdad.

2.1 Desempeiio de los regimenes de acumulacién (y estructura macroeco-
noémica)* (2014-2021) en perspectiva histérica: limites al dinamismo

Los regimenes de acumulacion de los capitalismos de América Latina tu-
vieron desemperios contrastantes en los tltimos veinte atfios, con un perio-
do de reactivacion econémica y un freno notable posterior, como es el caso

4. En la economia politica de la teoria de la regulacion, régimen de acumulacion es uno de los conceptos cen-
trales. De acuerdo a Boyer (2015: 61), un régimen de acumulacion es “el conjunto de regularidades que aseguran
una progresion general y relativamente coherente de la acumulacion de capital” (traduccion propia); describe
“los lineamientos de un modelo de crecimiento en el largo plazo” (p.59). Lipietz (1989: 16) define a este régimen
como “la légica v las leyes macroeconémicas que describen las evoluciones conjuntas, en un largo periodo...”
Aqui proponemos acercarnos inicialmente a algunos elementos de los regimenes de acumulaciéon, macroeco-
noémicos, vinculados fundamentalmente a la produccion de valor agregado y su sostenibilidad, o dicho de otra
manera a la construccion o entrampamiento de los regimenes de crecimiento de los capitalismos latinoameri-
canos estudiados.
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de Argentina, Brasil, Chile y México>. Han renovado las viejas (ir) regula-
ridades de crecimiento y freno, sin adoptar un periodo de fuerte impulso
al estilo de varias economias del Este Asidtico (Palma y Pincus, 2022). Las
regularidades de los regimenes de acumulacién de AL no son de un dina-
mismo reiterado estructuralmente, después de las reformas de mercado
diferenciadas (Bizberg, 2015b) y del periodo de incrementos de precios de
las materias primas.

Cuadro 1
Régimen de Acumulacién y Estructura Macroeconémica en Capitalismos
de Ameérica Latina (2003-2021)

Caracterizacion Argentina: Brasil: Chile: orientacion Meéxico: orientacion
Previa (Bizberg, orientacién interna | orientacién externa con Estado | externa, capitalismo de
2015b) con fuerte interna con regulador subcontratacion
presencia del fuerte presencia
Estado; del Estado
inestabilidad
Régimen de Renovacion de Debilitamiento Sostenimiento, con Debilitamiento
Acumulacién inestabilidades reciente freno
(Estructura
Macroeconémica)
Dinamismo Importante/Caida/ | Importante/Caida | Importante/Freno/ | Estancamiento/Caida
Caida Severa/Medio | /Bajo Caida/ Severa/Bajo
Importante
Inversién Muy Débil Muy Débil Media Baja
Inflacién Muy Alta con Baja (un digito), Baja (un digito), con | Baja (un digito), con
Repunte con Presiones Resistencia Resistencia
Balance Publico Equilibrio/Fuerte Déficit/Fuerte Superavit/Déficit/ Déficit/Déficit/Déficit
Déficit/Déficit Déficit Fuerte Déficit
Postura Anticiclica | De postura Postura Anticiclica | Débil Postura
Prociclicaa Anticiclica
Anticiclica
Balance Externo +H/-/+H/++ +/-/+/+ HHH/-[+++/- -[-/++/-
Bienes y Servicios

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: las variaciones simbolizadas con /, se refieren a los periodos dindmico, de retroceso y critico (2020 y 2021)
a partir de los cuadros 2 y 3, y en las gréficas siguientes 1, 2 y 4. Los signos + y - se refieren respectivamente a
saldo positivo o negativo, con diversa intensidad (una, dos o tres marcas). Ver nota 5.

En el periodo de incremento internacional de los precios de las materias
primas (2003-2013)¢, después de la crisis internacional de 2001, los diver-
sos capitalismos de América Latina analizados experimentaron en general

5. Enelresto de este texto cuando nos refiramos a los capitalismos de AL, nos cefiimos a estos cuatro casos.

6. El indice de precios de commodities del FMI (base 100 en 2016) muestra claramente un periodo con ten-
dencia al alza entre 2003 (65.7) y 2013 (168.2), con importantes caidas a lo largo de 2014. El indice cae en 2019
hasta 117.0 (IMF, 2023a).
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un importante crecimiento en el PIB per cdpita, con excepcién de México.
Le llamamos periodo dindmico’.

Los capitalismos con fuerte presencia del Estado, enfocados hacia el
mercado interno® (sobre todo Brasil y con inestabilidades Argentina) y diri-
gidos por coaliciones de izquierda (Aziz, 2015) (ver Anexo 1) reactivaron sus
economias, limitaron la volatilidad y tuvieron un importante crecimiento,
en contexto historico reciente, mas Argentina (4.3% promedio anual) que
Brasil (2.7%) después de mds de dos décadas con varios arios de caida o
recuperaciones efimeras (1981-2002); el capitalismo chileno de orienta-
cion externa con un Estado regulador®™ fue mas resiliente en el mediano
plazo y mantuvo un crecimiento sostenido, al alza en este periodo con cre-
cimiento de 3.7% en promedio anual®, en el marco de dos gobiernos de la
concertacién (centroizquierda) y una alternancia de derecha (ver Anexo
1); en cambio, el capitalismo de subcontratacién internacional®?, México,

7. Adoptamos en este ejercicio comparativo tres periodos: 2003-2013, caracterizado como periodo de incre-
mento internacional de los precios de las materias primas; 2014-2019, visto como periodo de decremento de
estos precios; y 2020 y ano siguiente, considerados como de ruptura econémica por la pandemia COVID-19.
Llamaremos al primero “periodo dindmico” (por el importante crecimiento), al segundo “periodo de retroceso”
(por el freno notable) y al tercero “periodo critico” (subdivido en caida aguda y limitada recuperacion). Aunque
debe subrayarse por una parte que el periodo dindmico no es, en perspectiva de largo plazo, el de mayor cre-
cimiento histérico de estos paises; y por otra, que el periodo critico, en especial 2020, no fue una crisis tipica o
recesién, sino un “congelamiento” de la actividad econémica como decisiéon publica para enfrentar a un virus
(Boyer, 2022: 41).

8. Retomamos esta caracterizacion (tipo ideal) de Bizberg (2015a), que la sintetiza en “capitalismo orientado por
el Estado y guiado por el mercado interno” (p. 83, énfasis en el original). El papel del Estado es “central” en la orien-
tacién hacia el mercado interno y en la articulacion “activa” en la economia internacional (p. 43); la intervencion
del Estado es “neodesarrollista” (p. 61). Esta caracterizacion es una “formalizacién” en especial de la economia
brasileria; Argentina oscilaba entre la orientacion al mercado interno (y reindustrializacién) y régimen de acu-
mulacion impulsado por los “recursos naturales” (p. 85), y con un “neodesarrollismo limitado” (p. 61). Boyer (2015:
231) también destaca la centralidad del Estado en estos dos capitalismos.

9. Los datos de crecimiento que se senalardn a continuacion, no incluidos en el Cuadro 1, provienen del Banco
Mundial (WB, 2022). De 1981 a 2002, Argentina vivio un periodo de fuerte volatilidad con varios arios con caida
del PIB per cdpita (en total 12) y un decrecimiento promedio de -0.5% anual; Brasil también experimento esta
volatilidad con 10 atios de caida del PIB per cédpita y un magro crecimiento de 0.3% en promedio anual.

10. En esta caracterizacién (tipo ideal), se trata de un “capitalismo regulado por el Estado y guiado por las expor-
taciones” (Bizberg, 2015a: 84; énfasis del original), formalizacion del caso chileno. En este tipo el Estado tiene un
papel “subsidiario”, con intervenciones de tipo liberal y una articulacion a la economia internacional fundamen-
talmente a través de commaodities (pp. 43-44, 55 y 61).

11.  De 1981 a 2002, Chile crecié en promedio anual 3% y fue menos volatil que Argentina y Brasil, y sélo
decrecio tres anos en su PIB per cédpita.

12.  En esta caracterizacion, formalizacion del caso mexicano, la “configuracion de la estructura productiva se
lleva a cabo en el exterior”, especialmente a través de manufacturas (con desarticulacion entre la “plataforma
exportadora” de ensamblaje y la “produccién interna”), y cuenta con una intervencion estatal “débil”, de tipo
neoliberal (pp. 43, 52, 61 v 83-84). En este capitalismo ha sido clave la insercion internacional de la economia
(Boyer, 2015: 231).
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en el marco de la alternancia fundamentalmente de derecha (ver Anexo 1)
(Aziz, 2015), no se beneficié de manera relevante por el periodo de incre-
mento internacional de los precios de materias primas (en coherencia con
su preferencia manufacturera subordinada) y ha sobresalido por el muy
lento crecimiento o practicamente por su estancamiento, con un aumen-
to del PIB per cdpita de 0.8% en consonancia con la resultante de caidas,
volatilidad y recuperacién efimera de las décadas anteriores (1981-2002)%.

Fue un periodo dindmico, heterogéneo, al que en especial México tuvo
débil acceso en medio de un largo proceso de estancamiento. Argentina,
Brasil y Chile crecieron por arriba del promedio de los paises de la OCDE
y del mundo en general, aunque por abajo del crecimiento promedio de
los paises del Este Asidtico v el Pacifico; México crecié cerca del promedio
de la OCDE, la mitad del promedio mundial y apenas una quinta parte del
crecimiento del Este de Asia y el Pacifico (ver Cuadro 2)*.

Después, en el reciente periodo de retroceso y de caida en los precios in-
ternacionales de las materias primas (2014-2019), los capitalismos de Amé-
rica Latina renovaron con la volatilidad y freno econémico, como muestra
de su vulnerabilidad externa. Los capitalismos dindmicos de América La-
tina mostraron la debilidad de sus regimenes de acumulacién. Los capi-
talismos con fuerte presencia del Estado fueron los que manifestaron un
desplome mayor: -1.6% en promedio anual Argentina (con alternancia de
derecha, ver Anexo 1) y -1.1% Brasil (con un complejo proceso politico con
la destitucion de Dilma Rousseff y la llegada de dos gobiernos de derecha)
(Aziz, 2021 y Anexo 1). Este debilitamiento es semejante al vivido en la dé-
cada pérdida de los arios 80, cuando la Argentina cafa -2.2% y Brasil -0.5%
en promedio anual. Bresser Pereira (2021: 449) califica esta situacion para
Brasil como “semiestagnacién para un pais de renta media que se supone
debe y puede alcanzar los niveles de vida de los paises ricos”. Los capitalis-
mos con orientacion externa, Chile (con alternancias de izquierda y de de-
recha) y México (también con alternancias de derecha y luego de izquierda)

13.  De 1981 a 2002, México apenas creci6 0.6% en promedio anual, con fuerte volatilidad (9 arios de caida del
PIB per capita) y a fin de cuentas débil recuperacion.

14. Envarios Cuadros y Gréficas de este texto utilizamos preferentemente la periodizacion indicada en la nota
6, con relacion a los periodos dindmico (2003-2013), de retroceso (2014-2019) y critico (2020-2021). El critico lo
dividimos en el afio 2020, para mostrar los cambios econémicos en la caida de ese afio, y en el 2021, para detallar
indicadores de débil recuperacion.
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(Aziz, 2021 v Anexo 1) observaron un proceso diferente: el primero con un
freno significativo sin llegar a nimeros negativos, con crecimiento del PIB
per capita de solo 0.7% en promedio anual, semejante a las décadas de los
anos 70 y 80; el segundo, con la confirmacion de un estancamiento ya de
varias décadas.

Fue un periodo de retroceso, también heterogéneo sobre todo para Ar-
gentina, Brasil y Chile, con caidas promedio del producto de siete, cuatro y
tres puntos del PIB respectivamente, y México sostuvo su estancamiento.
El repliegue de estos paises latinoamericanos resalta mientras la OCDE in-
crementé ligeramente su actividad econémica y el promedio mundial y el
Este de Asia y el Pacifico se mantuvieron basicamente (ver Cuadro 2). El
dinamismo asidtico resalta ante el retroceso latinoamericano. En el me-
diano plazo es destacable la ralentizacion chilena, con este periodo précti-
camente de estancamiento, lo que junto con el freno del resto de paises ha
impulsado auin mds el debate sobre la “trampa del ingreso medio” (Palma y
Pincus, 2022)%.

La irrupcién de la pandemia COVID 19 tomo a estos capitalismos de
América Latina en una fase descendente (Argentina, Brasil y Chile) o en
estancamiento (México). Con la particularidad de que ya desde 2019 habia
sintomas recesivos y las economias de Argentina, Chile y México habia te-
nido cifras negativas. Asi, en las trayectorias mismas de estos capitalismos,
el impacto de la pandemia fue mayusculo, con varios gobiernos que apenas
iniciaban (Anexo 1), y la caida econémica fue de las mayores en los ultimos
sesenta anos, con desplome casi sin precedente sélo comparable con otros
momentos particularmente convulsos (crisis de modos de desarrollo, cri-
sis financieras o politicas severas) en estos paises: Argentina, -10.8%, caida
sélo comparable a la del ario de la severa crisis 2002 (-11.9%) v sin paralelo
desde 1961; Brasil, -4.6%, el menos afectado, sin embargo con pocos parale-
los historicos (en 1990 y en 1981-1983), su cuarta caida en profundidad en
60 anos, aunque semejante a las recesiones de 2015 y 2016; Chile, -6.8%, su
tercera caida histérica solo superada por las de 1975 y 1982; México, -9.1%,
la caida mds severa en 60 arios (mayor incluso que la de las crisis de 1983 y
1995). Este periodo critico econdémico fue notablemente mds agudo en estos

15.  Por ejemplo, De la Fuente (2023) entrevisté a 10 economistas chilenos para conocer sus propuestas para
salir de esta trampa, quienes en general reconocieron esta problematica.
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paises de AL que en la OCDE vy en el promedio mundial, con excepcién de
Brasil que cayd de manera semejante; y sobre todo, de nuevo, con el Este
de Asia y el Pacifico que vivié procesos mds semejantes a una recesion (ver
Cuadro 2). En Argentina, en particular, el “congelamiento” fue severo, con
medidas de cuarentena y cierre de fronteras (Boyer, 2022). El régimen de
acumulacién de estos cuatro paises de AL fue sometido asi a un estrés ex-
cepcional y se recupera en forma heterogénea: o mds rapido en el contexto
internacional (Argentina y Chile) o mds lentamente (Brasil y México) (ver
Cuadro 2).

Cuadro 2
Dinamismo Econémico Contrastante:
Crecimiento Anual Promedio PIB per
Capita
2003-2013 |2014-2019 | 2020 202
Argentina 4.3 -1.6] -10.8| 9.
Brasil 2.7 11| 46| 3
Chile 3.7 07| -68| 11
México 0.8 09| 91| 3.
OCDE 1.0 15| -5.0| 5
Este Asiay
Pacifico 4.8 40| -06| 5«
Mundo 1.9 19| -43| 4.

Fuente: Elaboracion propia con datos WB (2022).

En los ultimos 20 anos, la inversiéon en los capitalismos latinoamericanos
ha sido débil en términos comparativos, no se incrementd notablemente
en el periodo dindmico e incluso en el afio mas critico de 2020 se redu-
jo mas que otras economias (ver Cuadro 3)*. Es dificil generar mayor di-

16.  En este Cuadro la inversion se refiere a Formaciéon Bruta de Capital Fijo, obtenida en la base de datos de
los indicadores de desarrollo del Banco Mundial; de acuerdo a esta base este concepto incluye ‘la mejora de la
tierra [...]; la adquisicion de instalaciones, maquinaria y equipo; y la construccion de carreteras, ferrocarriles
vy similares, incluidas escuelas, oficinas, hospitales, viviendas residenciales privadas y edificios comerciales e
industriales”. No incluye “cambios netos en el nivel de existencias”, si incorporados en la Formacion de Capital
Fijo (WB, 2022). Para INEGI (2023: 58) la Formacion Bruta de Capital Fijo permite “conocer la inversion que las
unidades econémicas realizan en un pais”, en un periodo dado de tiempo.
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namismo economico con procesos débiles de inversién (Ros, 2014); asi el
régimen de acumulacion de estos capitalismos podriamos decir que estd
limitado estructuralmente. El comportamiento de la inversién es de nuevo
heterogéneo, mas elevada en las economias mds volcadas hacia el exterior
y menor en las centradas en el mercado interno y con mayor presencia del
Estado. Seria esperable en un periodo de crecimiento un dinamismo impor-
tante de la inversion, lo que no sucedioé a diferencia especialmente de los
paises del Este de Asia y del Pacifico. La economia politica de la inversién
en estos capitalismos latinoamericanos habla de limitaciones en los acuer-
dos sociales para generar una mayor dindmica. Las élites de estos paises
claramente han sido reticentes a invertir; de acuerdo con Palma y Pincus
(2022) las rentas faciles (sean de materias primas o de mano de obra barata)
crean élites “indolentes”. En cambio, en algunos capitalismos asidticos, la
inversion es clave en el modelo de crecimiento (Bizberg, 2021).

En especial en Argentina y Brasil la inversién en el periodo dindmico,
baja ya en términos internacionales, fue aun menor a la de las dos decenios
anteriores!: en el primer pafis, en los anos dindmicos (2003-2013) se redujo
a 17% del PIB; en el segundo también se redujo, a 18.9%. Paradojas de estos
capitalismos: en momentos de mayores ingresos, menores inversiones; en
el contexto favorable del dinamismo econémico, en ambas economias no
se generd un “proceso de inversién autonomo guiado por expectativas fa-
vorables y ‘confianza’ en el régimen econémico” (Lo Vuolo, 2021: 363). En
Chile se incrementé a 23.8% y en México a 21.6% respectivamente con re-
ferencia a los dos decenios anteriores'®. Argentina y Brasil tuvieron asi una
menor inversion que la OCDE, el promedio mundial y los paises del Este
de Asia vy el Pacifico; en especial la brecha de inversion con estos ultimos
paises es notable?. Chile, el capitalismo con mayor inversién entre los lati-
noamericanos considerados, tuvo una inversion cercana a la del promedio
mundial, mayor que la OCDE y menor a la del Este de Asia y el Pacifico;

17.  Enestos anos (1981-2002) en Argentina la inversion promedio fue de apenas 17.9% del PIB y en Brasil, fue
de 20.1%. Los datos de inversién mencionados a partir de aqui, no incluidos en el Cuadro 2, provienen del Banco
Mundial (WB, 2022).

18.  De 1981 a 2002 en Chile la inversion promedio anual fue de 21.9% del PIB; en México, de 19.4%.

19.  En promedio los paises del este de Asia y el Pacifico llegaron en 2003-2013, en promedio, a 30.7% del PIB
(China por ejemplo llegé a 41.2% del PIB y Corea del Sur a 30.4%).
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México, cercana a la OCDE pero menor al promedio mundial y sobre todo
a la del Este de Asia y el Pacifico (ver Cuadro 3).

En el periodo de retroceso, la inversiéon se redujo ain mds en Argentina
y Brasil (15% y 16.4% del PIB respectivamente), ya por debajo de la mitad
de la inversion en los paises del Este de Asia y el Pacifico, con una brecha
importante con el promedio mundial y menor con la OCDE, en un compor-
tamiento que podriamos caracterizar como prociclico. Chile y México préc-
ticamente mantuvieron sus niveles de inversion?, con brecha importante
en relacién con los paises del Este de Asia y el Pacifico, menor al promedio
mundial (sobre todo México) y cercana (México) o mayor a la OCDE (Chile).
De nuevo, Chile fue el capitalismo latinoamericano con mayor inversién,
aunqgue aun lejos de los paises del Este de Asia y el Pacifico (apenas dos ter-
ceras partes, con alrededor de 10 puntos del PIB de diferencia) y por debajo
del promedio mundial (ver Cuadro 3).

En el periodo critico, en 2020 el impacto macroeconémico fue muy se-
vero en Argentina y México: el capitalismo argentino redujo todavia mas
su inversion a 13.9% del PIB, el nivel mds bajo en las Glltimas seis décadas; el
capitalismo mexicano, la disminuyé a 18.9% (el nivel mas bajo desde el con-
texto de la crisis de 1995). Brasil mantuvo su inversién en los bajos niveles
ya sefialados (16.6% del PIB) y Chile la redujo ligeramente (23% del PIB). En
general, en 2020 estos capitalismos latinoamericanos invirtieron menos
que la OCDE (con excepcion de Chile), que el promedio mundial y que los
paises del Este de Asia y el Pacifico. Los inversionistas de estos capitalismos
(con excepcién de Chile) radicalizaron su comportamiento prociclico. En
2021, se inici6 un proceso de recuperacion (ver Cuadro 3).

Como veremos mas adelante, Chile ha consolidado su régimen prima-
rizado y Argentina y Brasil sus regimenes reprimarizados: ;como supe-
rar esta caracteristica con esta limitacién en las inversiones? Y México ha
también consolidado su régimen de exportador de manufacturas como
ensamblador o subcontratista: ;coémo superar esta caracteristica con estos
bajos niveles de inversion?, ;como retomar el dinamismo con estas débiles
inversiones? (Moreno y Ros, 2010).

20. En24.2% del PIB y 21.8% respectivamente para Chile y México.
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Cuadro 3
Débil Inversion en Capitalismos de América Latina (2003-2021)

2003-2013 2014-2019 2020 | 2021

Argentina 17.0 15.0| 13.9| 17.0

Brasil 18.9 16.4| 16.6| 19.2

Chile 23.8 242| 23.0| 24.0

México 21.6 21.8| 18.9| 19.8

Este Asiay

Pacifico 30.7 34.4| 34.7

OCDE 219 21.7| 22.2

Mundo 23.8 25.1| 25.8

Fuente: Elaboracién propia con datos Banco Mundial (WB, 2022)

Nota: inversion es formacion bruta de capital fijo

Es dificil que en un régimen de acumulacién se articulen regularidades
hacia el dinamismo con una estructura macroeconémica débil o fractura-
da. El comportamiento de los precios puede ser util para generar un pri-
mer balance de la vulnerabilidad de esa estructura; este comportamiento
se constituye en uno de los referentes para los actores econémicos en sus
decisiones de inversion (Boyer, 2015). Actores rentistas, menos proclives
al riesgo, atenuardn sus inversiones productivas en contexto de alta infla-
cion y podrian preferir el ahorro o la especulaciéon financiera. Después de
periodos especialmente convulsos en materia de precios, que facilitaron las
politicas de ajuste estructural en los afios 80 y posteriores, los capitalismos
de la regidon experimentaron en general en los arfios 2000 inflaciéon de un
solo digito, con excepcién de Argentina®.

En el periodo dindamico (2003-2013) se expres6 una convergencia de los
cuatro capitalismos hacia inflaciéon de un solo digito, después de las dificiles
décadas anteriores. Asi puede hablarse de un periodo (dindmico) de creci-
miento con inflacién reducida en estos capitalismos latinoamericanos. En

21.  Argentina en el periodo 1981-2002 tuvo un promedio anual de 405%, aunque en realidad llegd a un digito
a partir de 1993; el promedio anual en Brasil fue de 529% y arribé méds tardiamente a un digito a partir de 1997;
en Chile fue de 14%, en un digito a partir de 1995, y en México de 40% y un digito desde 2000 (estimaciones
propias a partir de WB, 2022).
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esta convergencia pueden destacarse algunas variaciones: los capitalismos
de mercado interno experimentaron aun una tendencia a alzas mayores
de precios frente a los de mercado externo (Chile, con el més bajo indicador
de 3% y México de 4.2%)% (ver Grafica 1). En Chile y México predomind
una politica macroecondmica dirigida en especial al control de la inflacién
(Bizberg, 2015b); en el caso de México esta politica fue fundamento del
estancamiento econémico (Ros, 2014) v el capitalismo mexicano vivié un
proceso de débil crecimiento y baja inflacion, de “estancamiento estabili-
zador”?. Chile en especial y México también se acercaron a los promedios
de la OCDE, los paises del Este de Asia y el Pacifico y el promedio global,
después de un alejamiento en las dos décadas anteriores®*.

Los capitalismos orientados al interior fueron impactados de manera
diversa por la reduccién internacional de los precios de las materias primas.
Este periodo de retroceso impactd notablemente al capitalismo argentino
e implicé cambios relevantes en materia de precios internos que pasaron
a un promedio anual de 51%; la estructura macroeconémica de Argentina
pasé asi por reducciéon de la produccion, alza importante de precios y baja
inversion. El capitalismo argentino no logré asi consolidar un régimen de
acumulacién con regularidades de crecimiento y estructura macroeconoé-
mica sélida; el periodo de crecimiento con baja inflacién fue muy breve
y regreso la inestabilidad que impide consolidar este tipo de capitalismo
(Bizberg, 2015b; Boyer, 2015).

El crecimiento en el capitalismo brasilefio disminuyd, pero sin estar
asociado con una inestabilidad macroeconémica severa: los precios al con-
sumidor aumentaron en 5.8% en promedio anual; experimenté asi caida en
la produccion y baja inversion, y continuidad en la convergencia de baja
inflacion, aunque para el capitalismo brasilerio no fue el control radical
de la inflacién el objetivo esencial macroeconémico (Aziz, 2015; Bizberg,

22. En Argentina se situ6 en 8.9% y Brasil, 6.4% en promedio anual.

23.  Meéxico se acerco a la inflacion baja de la década de los 60 (2.7% promedio entre 1961 y 1970), pero en
esos arios el crecimiento econdmico fue importante (3.5%, PIB per cépita) (estimaciones propias a partir de WB,
2022). Lejos quedd México de ese periodo denominado del desarrollo estabilizador: mayor crecimiento con baja
inflacién; por ello puede hablarse de estancamiento estabilizador. Diversos economistas coinciden en esta carac-
terizacion: Villarreal (2003) (citado en Esquivel, 2010), Suarez (2005), Guillén (2007), Cordera, Lomeli y Flores
(2009), Esquivel (2010), Valencia (2020).

24. Con estimaciones propias a partir de datos de WB, 2022: 2.4%, 3.6% y 4.2%, respectivamente.
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2015b). Los anos 2015-2016, que coinciden con el proceso de destitucién de
Dilma Rousseff, fueron los de inflacion creciente sin pasar a dos digitos.

Los capitalismos centrados en el exterior se mantuvieron en este pe-
riodo en la tendencia de bajos precios internos (Chile, 3.3% en promedio
anual; México, 4%) y experimentaron estancamiento econémico (nuevo en
Chile, continuo en México) con baja inflacion en Chile (e inversion media)
y en México (e inversién débil) (ver Grafica 1). Sin embargo, estos paises
latinoamericanos no siguieron el proceso de la OCDE, el Este de Asia y
el Pacifico, y el promedio mundial, que fue a mayor reduccion de la infla-
cion promedio anual®. Con excepcion de Argentina, sin embargo, es dificil
hablar de un proceso de desacoplamiento en materia de precios de estos
paises con la OCDE v el Este de Asia y el Pacifico; la diferencia es que sobre
todo los ulltimos experimentaron un periodo de mayor crecimiento y redu-
cida inflacion.

Grafical
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Fuente: Elaboraciéon Propia con datos WDI (WB, 2022) y de
CEPALSTAT (CEPAL, 2022) para Argentina

El complejo anio de 2020 fue en sintesis de congelamiento econémico (con
severa caida de la produccién) y baja inflacién en Brasil (3.2%), Chile (3%) y

25. Eneseorden 1.2%, 1.7% y 2% (estimaciones propias a partir de datos de WB, 2022)
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Meéxico (3.4%), vy con alta inflacién en Argentina (34.1%). No obstante, fue
aun menor la inflacion en la OCDE, Este de Asia y Pacifico, y promedio
mundial®. Y el afio de recuperacion heterogénea, 2021, anuncié un repun-
te inflacionario en todos los paises indicados (que continuard de manera
relevante en 2022)?. Sobresalen en 2021 Argentina con su aun mds alta
inflacion acelerada (50.9%) y Brasil con un importante resurgimiento de
presiones inflacionarias; Chile y México continuaron con una inflacion re-
lativamente controlada, al alza®®. Los capitalismos de Argentina y Brasil
no recuperaron los niveles de produccién econdmica prepandémica, con lo
que se puede hablar en la primera de débil recuperacién con alta inflacion
v en el segundo de débil recuperacién con presiones inflacionarias (casi
tres veces la inflacién de 2020); el capitalismo chileno recupera con creces
los niveles de produccién prepandémicos con leve inflaciéon y el mexicano
quedo lejos de recuperar los niveles de produccién prepandémicos en el
marco de presiones inflacionarias (ver Cuadro 2 y Gréfica 1). En la OCDE
se dio apenas recuperacion productiva con presiones inflacionarias, en el
Este de Asia y Pacifico importante recuperacion productiva con presiones
inflacionarias, en el mundo, de apenas recuperacién productiva con el re-
punte de presiones inflacionarias (ver Cuadro 2 y WB, 2022)¥. Entre los
capitalismos latinoamericanos, el chileno y el mexicano destacan por su
relativa mayor resistencia a las presiones inflacionarias.

Un régimen de acumulacion dindmico puede ser consistente con una
politica fiscal anticiclica *° (superdvit en tiempos de crecimiento y déficit
en tiempos de recesion, sin caer en déficits dificilmente financiables), key-
nesiana, y un régimen de acumulacion pasivo o débil puede relacionarse
con una politica fiscal prociclica. Los capitalismos latinoamericanos han
procesado heterogéneas politicas fiscales frente a los ciclos econdmicos de

26. Respectivamente 0.7%, 0.8% y 1.9% (WB, 2022).

27. Elano de 2022 fue de regreso generalizado de la inflacion y los capitalismos latinoamericano no fueron la
excepcion. De acuerdo al Banco Mundial, en 2022 Brasil tuvo una inflacion de 9.3%, Chile de 11.6% y México de
7.9%, mientras los paises de la OCDE llegaron a 8.2% (WB, 2023). Y con datos de CEPAL (2023a), Argentina se
acerco de nuevo a la inflacién de tres digitos: 95.2%.

28.  Brasil con 8.3% y Chile y México, 4.5% y 5.7% respectivamente.

29.  Enla OCDE con inflacién de 2.8%, cuatro veces mds que en 2020, en el Este de Asia y Pacifico, de 2.4%, tres
veces mds que en 2020, y en el mundo, de 3.4%, casi el doble de 2020 (WB, 2022).

30. En este apartado nos referiremos a politica fiscal en términos de balance del ejercicio del gasto publico
(déficit, superévit o equilibrio); en otro apartado posterior, a la politica fiscal desde los ingresos tributarios.
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los ultimos decenios; se revelan politicas fiscales anticiclicas (mds gasto en
recesion, ahorro en crecimiento), prociclicas (menos gasto en recesion, mas
gasto en crecimiento), inestables (ver Grafica 2). Salvo algunos casos en es-
pecifico (recientes periodos en Argentina y mas en Brasil), no se genero en
los tltimos 20 afios una dindmica de desestabilizacion severa fiscal en estos
capitalismos latinoamericanos. En el periodo dindmico, los capitalismos de
mercado interno desarrollaron politicas anticiclicas (Argentina antes de la
crisis de 2009 con superdvit y después de la crisis de 2009 con déficit ante
el freno de ese afio, de 2012 y 2014; en promedio el déficit publico fue sélo
de -0.2% del PIB) vy relativamente prociclicas (Brasil en general mantuvo
déficit publico -leve- a pesar del crecimiento; en promedio el déficit publico
fue de -2.5%) (Lo Vuolo, 2021); v los capitalismos de mercado externo pro-
movieron politicas claramente anticiclicas (Chile con promedio de supe-
ravit de 1.9%, y algunos anos de déficit ante la caida de 2009 y el freno ya
perceptible en 2013) y débilmente anticiclicas (México con un ligero déficit
de -1.9%, con déficit constante, en el marco de muy débil crecimiento y
fuerte caida en 2009).

El periodo de retroceso modificod las politicas fiscales y predominaron
las politicas anticiclicas, con algunos déficits que pueden generar proble-
mas fuertes de financiamiento o incrementos importantes de la deuda
publica. Los capitalismos de mercado interno pasaron claramente a una
politica de incremento de déficit fiscal en medio de la caida econémica; se
trata de una politica anticiclica, con el problema de que se ha incremen-
tado el endeudamiento publico de una manera fuerte (ver mas adelante).
Argentina con déficit superiores a -4% del PIB y en promedio de -4.8% del
PIB en el periodo de retroceso; Brasil con déficit mayores a -5% del PIB y
en promedio de -7% en este periodo. El endeudamiento publico de estos
dos capitalismos se incrementé de manera notable y diferenciadamente
(ver mas adelante), en especial el argentino. Los capitalismos con acento
en el exterior también experimentaron déficits fiscales: Chile ante el freno
econémico generd un déficit moderado de -2.3% del PIB en promedio, como
expresion de una politica anticiclica, sin un incremento sustantivo del en-
deudamiento publico; México mantuvo la posicion del anterior periodo,
levemente anticiclica, con déficit constante moderado (-2.3% en promedio)
en contexto de estancamiento productivo duradero, sin un incremento
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sustantivo del endeudamiento publico (ver Gréfica 2).
Grafica 2%

Déficit Publico en Capitalismos
Latinoamericanos (1990-2020)

Argentina  +eeeee Brasil —a— Chile === México

% PIB

Fuente: CEPALSTAT (CEPAL, 2022)
Nota: déficit fiscal se refiere a gobierno central

El ano del congelamiento econémico impulsé atin mds las posiciones an-
ticiclicas, de una manera heterogénea, entre los capitalismos con énfasis
interno y externo, sin tendencia comun. Los déficits se incrementaron en
Brasil y Chile; bdsicamente se mantuvieron en Argentina y México. Por
una parte, Argentina, con la mayor caida productiva, optd por un déficit
publico moderado en el contexto (-3.7% del PIB) si bien con una explosién
previa del endeudamiento publico y en medio de un acuerdo con el FMI y
sus condicionalidades; Brasil, en cambio, operd con mucho el mayor dé-
ficit de estos capitalismos (-13.8% del PIB, semejante al proceso de econo-
mias mas grandes®) y su caida econdémica fue la menor; confirmé Brasil
su proceso de mayor endeudamiento del Estado (ver mds adelante). Por
otra, Chile ante una caida econdémica severa pas6 a una posicion agresiva
en la politica fiscal, con un fuerte déficit de -7.3% del PIB (sin llegar aun a

31. En CEPALSTAT (CEPAL, 2022) déficit de gobierno central es el resultado global de las operaciones del
gobierno nacional: ingresos total més donaciones, menos gasto total y préstamos netos.

32. Los déficit fiscales en los gobiernos centrales del G7 se incrementaron fuertemente en 2020 y de acuerdo
con la OECD (2023) fueron en orden descendente Estados Unidos (14.9%), Gran Bretania (13.1%), Canada (10.9%),
Italia (9.7%), Japon (9.1%), Francia (9.0%) y Alemania (4.3%). Incluso Alemania, el mds bajo déficit, implico una
multiplicacién por tres entre 2019 v 2020.
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un endeudamiento publico agudo, pero si en incremento después de varios
anos); en cambio, México mantuvo una postura conservadora en la politica
fiscal anticiclica con un déficit fiscal moderado (-2.6% del PIB), semejante al
de los anos anteriores, a pesar de la caida econémica severa (ver Gréfica 2).
Estas heterogeneidades son manifiestas en las politicas presupuestales
ante COVID 19. De acuerdo con el FMI, las economias emergentes incre-
mentaron de manera diversas sus gastos publicos para hacer frente a los
efectos sanitarios y econémicos de la pandemia: México el pais mas con-
servador y Argentina cercano al promedio de las economias emergentes
consideradas; en cambio, Brasil y Chile mds activos®*(ver Grafica 3).

Grafica 3
Respuestas Fiscales Ante COVID: Economias
Emergentes (Ene 2020-Sept 2021)
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Fuente: IMF, 2021a
Nota: la seleccion de paises es del FMI

33.  Meéxico 0.7% del PIB de incremento del gasto publico total entre enero 2020 y septiembre 2021, y Argen-
tina, 5.4% del PIB; Brasil y Chile, 9.2% y 12.7% respectivamente. El promedio de las economias emergentes fue
de 5.7% del PIB. Estos incrementos incluyen los gastos adicionales de salud sefialados en la Grafica 3. En Brasil
se declard un estado de urgencia en 2020 con un conjunto amplio de medidas de gasto (ver detalles en Raza-
findrakoto et al.,, 2023: 1008). En Chile se genero6 Plan Econémico de Emergencia en 2020, de 7% del PIB con
reasignaciones y nuevos gastos; y un Acuerdo Nacional por la proteccion social y la recuperacion de empleos,
acuerdo entre gobierno y oposicién, de cerca de 5% del PIB para dos arios (Velasco y Torres, 2020). Ver en este
libro el texto de Graciela Bensusan y Daniel Cerdas-Sandi sobre las politicas sociales y laborales ante COVID.
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Los balances externos también mostraron divergencias. Los capitalismos
con acento en el mercado interno experimentaron balanzas externas de
bienes vy servicios diferenciadas, en general superdvits con excepcion del
periodo de retroceso; y los de mercado externo, tuvieron comportamientos
diferenciados: Chile con sucesion de fuertes superavits y déficits, y México
generalmente déficits (ver Grafica 4). Estos déficits externos no han signifi-
cado procesos severos de desestabilizacion o desestructuracion econdémica
en comparaciéon con otros periodos.

En el periodo dindmico, los capitalismos de mercado interno (fuerte-
mente primarizados) obtuvieron excedentes en la balanza de bienes y ser-
vicios, mas importantes en Argentina (4.5% del PIB) que en Brasil (apenas
0.6%); los de mercado externo tuvieron un desempeno contrastante: mien-
tras que Chile (notablemente primarizado) logré los mayores excedentes
del periodo (6% del PIB), México (con economia subcontratista y por ello
fuertemente importadora) experimentoé déficit (-1.6%). Las economias mas
primarizadas (Argentina y Chile) fueron las mas beneficiadas en la balanza
de bienes y servicios (ver Grafica 5), en un contexto de alza en los precios
de las materias primas.

Este desemperio cambid en el periodo de retroceso. Todas estas econo-
mias tuvieron déficit y el ajuste en las economias mds primarizadas fue
severo, lo que muestra una vulnerabilidad externa notable: Argentina con
un ajuste de 5 puntos del PIB y Chile mayor a 6 puntos®; el déficit mayor
fue el de México, que mantuvo continuidad con el periodo previo y Brasil
tuvo un ajuste menor (ver Gréfica 4). La primarizacion mostré una de sus
caras débiles en especial en Argentina y Chile. En el periodo de congela-
miento, los cuatro capitalismos experimentaron superavits, debido funda-
mentalmente a la caida de las importaciones; y en la recuperacién parcial
de 2021%, los reprimarizados mostraron el excedente mds importante, en
especial Argentina y en menor medida Brasil, v la economia chilena con
una fuerte recuperacién productiva vivié de nuevo un déficit externo, y la
mexicana renovo con su déficit estructural moderado.

34. Argentina paso de 4.5% a -0.5% del PIB y Chile de 6.0% a -0.5%.

35.  De acuerdo al FMI, en 2021 repuntaron de nuevo los precios de las materias primas (IMF, 2023a): hasta
161.5, base 100.
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En el periodo en su conjunto (2003-2021), los capitalismos primarizado
y reprimarizados han mantenido un superavit (mayor en Chile y Argen-
tina, en ese orden; menor en la economia brasilefia); y el capitalismo de
subcontrataciéon mexicano convive con un déficit estabilizado en la banda
entre O y 2% del PIB%*. Paises del Este de Asia y Pacifico, fuertemente ex-
portadores de manufacturas, en el periodo 2003-2021 han mantenido un
superdvit de manera constante®. Estas economias han tenido asi menos
presiones estructurales para compensar con capitales externos (por ejem-
plo, en créditos) el déficit en bienes y servicios.

Grafica 4
Diversos Balances Externos de Bienes y
Servicios (2003-2021)
M Argentina OBrasil [Chile [ México
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Fuente: Elaboracién Propia con Datos WDI (World Bank, 2022)

36. En el periodo 1981-2002 estos capitalismos tuvieron en promedio superdvit externos (més notable en la
década de la crisis de los 80, con diversos déficits en la década de los 90). En Argentina fue de 0.9% del PIB (se
toma en consideracion 1981-2001, debido al ario atipico de 2002 con un muy fuerte superavit de 15% del PIB), en
Brasil de 0.9%, en Chile de 1.3% (de 1982 a 2002, dado que en 1981 fue también atipico con -10.7% del PIB) y en
Meéxico de 0.6%. Estimaciones propias a partir de WB (2022).

37. Estimaciones propias a partir de WB (2022) para el periodo 2003-2021. Por ejemplo, Corea del Sur de 3.3%
en promedio y China de 3.5%; s6lo en 2008, en la crisis global, la economia coreana experimenté un leve déficit
(-0.2% del PIB).
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En sintesis, en el periodo de retroceso (y en la severa caida por COVID 19)
en conjunto los capitalismos latinoamericanos considerados regresaron a
la sucesion de crecimiento y freno, sin lograr consolidar un largo periodo
de fuerte dinamismo. En el periodo serialado y en un enfoque de mediano
plazo, las regularidades de los regimenes de acumulacion de América Lati-
na no son de lo que hemos llamado dinamismo reiterado estructuralmente;
con este trasfondo general encontramos que estos capitalismos se desem-
penaron de manera heterogénea en los periodos de retroceso y critico (ver
Cuadro 1), en los que manifestaron sus especificas debilidades y fortalezas.

El capitalismo argentino renovo con inestabilidades estructurales y no
acaba por constituir las regularidades de un régimen de acumulacién cohe-
rente: manifesto fuertes caidas en el crecimiento (muy severa en el perio-
do critico) con todo y las politicas anticiclicas (aumento del déficit publico),
muy débil inversién y leve déficit externo (reabsorbido en el periodo criti-
co); el regreso agudo de la inflacién es un simbolo de las debilidades macro-
econdmicas del capitalismo argentino y de fuertes conflictos distributivos.
El capitalismo brasilefio debilité su régimen de acumulacién: regresé el fre-
no econdémico (aunque con politica anticiclica resistié en el periodo critico)
con muy débil inversién y especialmente se disparé de manera importante
el déficit publico; ademds ha experimentado leve déficit externo (también
reabsorbido en el periodo critico) y una inflacién bajo control con presiones
al alza. El capitalismo chileno ha mostrado con mayor claridad los limites
de su régimen de acumulacion: por primera vez en un largo periodo mos-
tré estancamiento econémico y aplicé ante ello una politica anticiclica con
generacion de importante déficit publico, experimenté también un déficit
externo (reabsorbido en el periodo critico) y una baja inflacién que ha resis-
tido las presiones al alza. El capitalismo mexicano mantiene regularidades
en el estancamiento estabilizador, con un régimen de acumulacién débil:
en el periodo de retroceso fue, junto con el chileno, el menos afectado en
el dinamismo y en el critico tuvo una severa caida econémica (en términos
histéricos) con una débil postura anticiclica y conservadurismo fiscal; man-
tiene una baja inversion y una baja inflacién que ha resistido las presiones
al alza, y sostiene un déficit externo estructural.
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2.2 La durable insercién internacional® de los capitalismos de América
Latina (2014-2021)

Los capitalismos de América Latina se han insertado de manera diversa
a la economia global en los ultimos afios (periodo en retroceso y periodo
critico), después del periodo dindmico de inicio de los afios 2000. Muestran
tendencias de largo plazo de insercién internacional consistente (Boyer,
2015), independientemente de las orientaciones politicas o ideoldgicas de
sus gobiernos. Las economias de mercado interno han consolidado su re-
primarizacion, Argentina especialmente con debilidad tecnolégica e incor-
poracién al mercado agricola global; Brasil notablemente con debilitamien-
to industrial e incorporacion fuerte al mercado agricola y en menor medida
al de combustibles y minero. Las economias de orientaciéon externa han
consolidado sus formas de insercion, Chile con continuidad de la prima-
rizacién con debilidad tecnolégica e incorporacion en especial al mercado
global de combustibles y minerales; y México con continuidad en la in-
sercién manufacturera con debilidad tecnolédgica (o insercion industrial de
subcontratacion, subalterna), aunque también ha consolidado su participa-
cion en el mercado global agricola y la ha disminuido en el mercado global
de combustibles y minero (ver Cuadro 4). En esta diversidad de inserciones
internacionales los capitalismos latinoamericanos comparten la irrupcion
de actores predominantes, un pequeno grupo de empresas; la economia
politica de estos capitalismos ha ido transitando asi hacia una nueva confi-
guracién en las coaliciones hegemonicas.

38. En la economia politica de los capitalismos de la teoria de la regulacién, la “forma de adhesion al régimen
internacional” es “el conjunto de reglas que organizan las relaciones entre el Estado-nacion y el resto del mun-
do”. Son los “compromisos institucionalizados” en los intercambios comerciales, en la “localizacion de las produc-
ciones” a través de las inversiones directas o “del financiamiento de los flujos y saldos exteriores” (Boyer, 2015:
47). En este apartado incorporaremos fundamentalmente lo relativo al comercio internacional.
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Insercion Internacional de los Capitalismos de América Latina

Inserciéon Argentina: Brasil: Chile: Meéxico:
Internacional Reprimarizacion, Reprimarizaciéon | Reforzamiento de | Consolidacién de
con debilidad | y debilitamiento | primarizacién con | insercién industrial
tecnoldgica industrial debilidad subcontratista
tecnoldgica (tecnologia débil)
Exteriorizacién | Baja, Creciente Baja, Creciente Fuerte, en | Fuerte, Creciente
Reduccién (hasta Muy Fuerte)
Primarizacion Fuerte Creciente Fuerte Creciente | Muy fuerte Débil
Industrializacién | Muy Débil Débil Muy Débil Fuerte
Tecnoldgica Muy Débil Débil Muy Débil Muy Débil

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: En la exteriorizacion son dos periodos en resumen: dindmico y posteriores. Baja: entre O y 40% del PIB;
fuerte: entre >40% y 80%; muy fuerte: >80%. Primarizacién e industrializacion (exportaciones) es una tendencia
general. Primarizacion: débil, entre O y 25% del PIB; media, entre >25% y 50%; fuerte, entre >50% y 75%; muy
fuerte, >75%. Industrializacién e Insercion Tecnoldgica: débil, muy débil, fuerte, estimaciones propias.

En general, los capitalismos de América Latina considerados se exteriori-
zaron® de manera divergente especialmente en el periodo dindmico (2003-
2013). Chile en especial y en menor medida México habian iniciado un pro-
ceso de exteriorizacién en las décadas 80 y 90; son ya economias cada vez
mads volcadas hacia el exterior. Chile habia empezado este proceso desde
las politicas econémicas incorporadas después de 1973 (ver Cuadro 5).

Chile y México acentuaron la exteriorizacion en el periodo dindmico, y
Argentina y Brasil dieron un paso importante en este sentido (mas Argen-
tina). En el periodo de retroceso, Chile frend de manera importante esta
exteriorizaciéon y la retomo ligeramente en 2021; México en cambio acen-
tud alin mas la exteriorizacion tanto en el periodo de retroceso como en el
congelamiento de 2020 vy la débil recuperacién de 2021. México aparece,
asi, como el capitalismo mds exteriorizado de manera sistemadtica; la exte-
riorizacion es ya una regularidad (que podriamos llamar estructural) del
régimen mexicano (ver Cuadro 5).

Argentina redujo el paso hacia la exteriorizacién en el periodo de retro-
ceso y la retomd en 2020 y 2021. Brasil, por su parte, avanzo en este pro-
ceso de exteriorizacion, no lo redujo en el periodo de retroceso y lo ampliod
de manera importante en 2020 y 2021 (ver Cuadro 5). Habrd que evaluar

39. Por exteriorizacién entendemos la suma de exportaciones e importaciones de bienes y servicios en relacion
al PIB.
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el impacto que este proceso tiene en la caracterizacion de Argentina y Bra-
sil como regimenes de acumulacién centrados en el mercado interno; las
dindmicas de acumulacion se dirigen cada vez mas al mercado exterior,
aunqgue aun siguen lejos de los capitalismos chileno y sobre todo mexicano
en esta exteriorizacion.

Cuadro 5
Exteriorizacién de Economias de América Latina 1981-2021
(% PIB)

1981-2002 2003-2013 2014-2019| 2020| 2021
Argentina 18.8 371 27.5| 301| 334
Brasil 191 25.7 264| 329| 392
Chile 541 71.0 588| 585| 644
Meéxico 374 58.0 746| 772 824

Fuente: Elaboracién propia con datos Banco Mundial (WB, 2022)
Nota: Exteriorizacién=(Exportaciones Bienes y Servicios+Importaciones
de Bienes y Servicios)/PIB

En este proceso comun de exteriorizacion a diferentes velocidades, es no-
table la consolidaciéon de la primarizacion en Chile y de la reprimarizaciéon
en Argentina y Brasil (ver Gréfica 5 la definicion de exportaciones prima-
rias). México en general permanece como una economia volcada a las ex-
portaciones manufactureras. Argentina y Brasil se exteriorizan en forma
reprimarizada (Lo Vuolo, 2021), Chile en consolidacién de su primarizacion
(Palma, 2022) y México como participante subordinado (subcontratista) en
las cadenas globales de valor (Moreno y Ros, 2010; Bizberg, 2015b y 2021;
Boyer, 2015; WB, 2020) y con presencia creciente en las exportaciones
agricolas.

En el periodo dinamico, el capitalismo argentino se mantuvo bdsica-
mente en un proceso de alta primarizacién estancada (cerca de dos terceras
partes de sus exportaciones primarias)*; sin embargo, en el de retroceso
lo acentud hasta llegar a 82.6% en 2019 y en el ano critico aun mads hasta

40. Con 73.2% en 2003 y 67.5% en 2013.
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85.1%*. Ante la crisis reciente, el capitalismo argentino subrayo una inser-
cién internacional primarizada. El capitalismo brasilefio, que ya habia ex-
perimentado un largo proceso de caida de la primarizacion de tres décadas
hasta la crisis de 1994, en el periodo dindmico lo detuvo y renové con la
reprimarizacién (en 2003 con casi la mitad de las exportaciones primarias
v en 2013 ya con dos terceras partes de exportaciones primarias)*?, impulso
gue se mantuvo en el periodo de retroceso para repuntar en el ano criti-
co hasta casi tres cuartas partes (72.9%) (ver Grafica 5). Tenemos asi dos
capitalismos con fuerte peso en el mercado interno notablemente prima-
rizados en su comercio exterior, rentistas (Bizberg, 2021; Lo Vuolo, 2021).
El capitalismo argentino se manifiesta, asi como limitado por su durable
caracter rentista y el brasilerio, con la amenaza hecha realidad del regreso
de este cardcter rentista (Boyer, 2015: 231).

La economia chilena mantuvo muy elevada su primarizacion (en gene-
ral por arriba del 80%) y la acentud en periodo dindmico, lo mismo que en
el periodo de retroceso y con ligero incremento en el ario critico y acerca-
miento al 90%, la mds alta entre los capitalismos incorporados®. La prima-
rizacion es una antigua caracteristica estructural del capitalismo chileno.
Asi, el capitalismo chileno consolidd su caracteristica “rentista abierto al
mercado mundial” (Boyer, 2015: 231). México en forma mads leve incremen-
té sus exportaciones primarias en el periodo dindmico hasta superar una
cuarta parte en el total de las exportaciones en 2011 e iniciar una reduc-
cion**; en el periodo de retroceso o en los anos criticos mantuvo en alrede-
dor de 20% sus exportaciones primarias, con lo que se resistio a la tenden-
cia reprimarizadora (ver Gréfica 5).

Los capitalismos primarizados (Chile) o reprimarizados (Argentina y
Brasil) se insertaron asi en la economia internacional incorporandose al
alza de los precios de las materias primas o manteniendo esta forma de
insercién en el periodo; lo que manifiesta ya una forma duradera, estructu-

41. Laeconomia argentina habia mantenido una lenta disminucion tendencial de su primarizacién de los afios
60 a inicio de los 90 (de mas de 90% hasta 65%) y durante dos décadas (incluso en los afnos del periodo dindmico)
la mantuvo cercana a dos terceras partes de las exportaciones totales (ver Grafica 5).

42.  En 2003 con 48.4% y en 2013, 66.2%.
43.  Con 85.5% en 2013, 85.8% en 2019 y 87.1% en 2020.
44,  Con 18.5% en 2003 hasta el momento mds alto en 2011, 27.6%..
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ral. Son de esta manera capitalismos mds vulnerables o sujetos a los aleas y
vaivenes del mercado internacional. El capitalismo mexicano experimenté
un proceso diferente con disminucion tendencial de la primarizacion: en
una primera ola, fue reduciendo su recurso a las exportaciones primarias
(en los anios 60 a mediados de los 70), en el periodo petrolero la incrementé
notablemente, hasta que a partir de las reformas econémicas estructurales
de los anos 80 experimentd una segunda ola de reduccion, muy fuerte,
detenida en el periodo dindmico. No obstante, las exportaciones primarias
(petroleras, mineras y agricolas) no son deleznables (alrededor de 20%) en
un contexto de fuerte incremento de las exportaciones totales (ver Grafica
5).
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Grafica 5

Exportaciones Primarias en AL (1962-2020)
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Fuente: Elaboracién propia con datos CEPALSTAT (CEPAL, 2022)

Nota grafica 5: en CEPALSTAT se consideran productos primarios los siguientes (a partir de la
Divisién de Estadistica de las Naciones Unidas): O. Productos alimenticios y animales vivos; 1.
Bebidas y tabaco; 2. Materiales crudos no comestibles, excepto los combustibles; 3. Combusti-
bles y lubricantes, minerales y productos conexos; 4. Aceites, grasas y ceras de origen animal y
vegetal; 9. No clasificadas en otro rubro de la Clasificacién Uniforme de Comercio Internacional
(CUCI). Ademas, se incluyen los metales no ferrosos, clasificados como capitulo 68 en la CUCL

En contrapartida, los capitalismos primarizado o reprimarizados mantu-
vieron bajas sus exportaciones manufactureras (Chile) o las disminuye-
ron en forma importante (Argentina y en especial Brasil). Es notable que
dos economias con historia previa de industrializacién en América Latina
hayan disminuido tan notablemente el peso de sus exportaciones manu-
factureras: Argentina al fin del periodo general de estudio, en 2020, tenia
practicamente el mismo porcentaje de exportaciones manufactureras que
Chile (15% vy 13% respectivamente); y Brasil ya sélo una cuarta parte de
exportaciones manufactureras (27% en 2020). México, en cambio, después
de una reduccion inicial del peso de sus exportaciones manufactureras en
el periodo dindmico, a fin de cuentas, lo mantuvo en alrededor del 80%
(ver Grafica 6). Debe recordarse, sin embargo, que uno de los limites his-
téricos de la industrializacion en América Latina fue su débil transito a
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la promocién de las exportaciones manufactureras (a diferencia de varias
economias asiaticas) (Fajnzylber, 1983)%.

Grafica 6

Tendencia Mayoritaria Hacia Desindustrializacion
(1962-2020): Exportaciones Manufactureras
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Nota: en CEPALSTAT se consideran productos manufacturados los siguientes (a partir de la
Divisién de Estadistica de las Naciones Unidas): 5. Productos quimicos y conexos; 6. Articulos
manufacturados, clasificados principalmente segiin el material (excluido el capitulo 68: metales
no ferrosos); 7. Maquinaria y equipo de transporte; 8. Articulos manufacturados diversos.

Una revision de los principales productos de exportacion de estos capitalis-
mos confirma estas tendencias. En el primarizado por excelencia y rentis-
ta, Chile, en 2019, de acuerdo a la clasificacion de la Organizacion Mundial
del Comercio sélo cinco productos representaron 56.1% del total de las ex-
portaciones (WTO, 2020) y todos fueron primarios (en los criterios sefiala-
dos de CEPAL), lo que muestra la mayor concentracion de exportaciones
en pocos productos®; alrededor de 46% de las exportaciones totales fueron
asociadas al cobre (los dos principales productos de exportacién), como sig-
no de la vulnerabilidad a las oscilaciones de la demanda. En el reprimari-
zado capitalismo de Argentina esta concentracion alcanza a 37.8% de las

45, Fajnzylber destacaba con datos de 1973, ademads de otros indicadores, que las manufacturas en América
Latina sélo representaban 15% del total frente a 49% en los paises del Este de Asia (p. 163).

46, Por orden de importancia: minerales de cobre y concentrados (26.4% del total), cobre refinado y aleaciones
de cobre (19.2%), filetes de pescado y otras carnes de pescado (3.9%), pulpa quimica de madera a la sosa o al sulfato
(8.9%) y vino de uvas frescas (2.7%) (estimaciones propias a partir de WTO, 2020).
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exportaciones totales*” y cuatro fueron productos primarios junto con una
residual exportacién de automotores; cerca de 24% de las exportaciones es-
tuvieron asociadas a la soya. En el mas reciente primarizado capitalismo de
Brasil, dicha concentracion fue semejante a la argentina y registro 38.8%
de las exportaciones totales*, y los cinco productos fueron exportaciones
primarias, ni una sola de exportaciones manufactureras, como simbolo de
la extrema reprimarizacién. En el atn industrial capitalismo mexicano, los
principales cinco productos llegaron a 35.1% del total de las exportaciones,
y los cuatro primeros fueron manufacturas y el quinto, petréleo®; resalta
la importancia de los productos automotrices (23.2% del total), por la par-
ticipacién mexicana en la cadena global de valor de los automoéviles y la
presencia, aungue notablemente menor a otros periodos, de las exporta-
ciones petroleras.

Para los capitalismos reprimarizados se dibujan claramente tendencias
hacia la desindustrializacién, para el capitalismo primarizado de la confir-
maciéon de su notable debilidad industrial y para México, en el largo plazo,
de transformacion desde la primarizacién hacia la industrializacién de sus
exportaciones. Efectivamente, en estos periodos se consolidan transforma-
ciones estructurales de largo plazo: las economias reprimarizadas, Argen-
tina y Brasil, v la primarizada de Chile disminuyen radicalmente el peso
de su produccion manufacturera en mds de la mitad con referencia a 1965;
en el primer capitalismo el valor agregado manufacturero en el periodo
de retroceso cay6 hasta soélo 14%, en el segundo a Unicamente 11%° y en
el tercero a simplemente 10%. Han sido procesos de desindustrializacion
severos, tempranos (Rodrick, 2015; Palma v Pincus, 2022; Salama, 2012,
2020, 2021). Proceso menos claro en el capitalismo mexicano, que en cierto
sentido resiste a este proceso desindustrializador (ver Castillo y Martins,
2016): en 1965, el peso manufacturero era de 19% del PIB y se ha mantenido

47. Residuos sélidos del aceite de soya (13,1 %), maiz (9.1), vehiculos automotores para transporte de mercancias
(5,3%), habas de soya (5.2%) y aceite de soya y sus fracciones (5%) (estimaciones propias a partir de WTO, 2020).

48. Habas de soya (11.6%), aceites de petroleo y crudo (10.7%), minerales de hierro y concentrados (10,1%),
maiz (3.2%) y pulpa quimica de madera a la sosa o al sulfato) (3.2%) (estimaciones propias a partir de WTO, 2020).

49.  Automoviles para transporte de personas (10.8%), méquinas automaticas de procesamiento de datos (7,1%),
partes para vehiculos automotores (6.7%) y vehiculos a motor para transporte de mercancias (5,7%), ademds de
aceites de petroleo y crudo (4.9%) (estimaciones propias a partir de WTO, 2020).

50. En Brasil, la reduccién es atin mayor (hasta un tercio) si se toma en cuenta que en los afios 90 el valor
agregado manufacturero superd 30% en el total.
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en valores menores pero cercanos, sin una disminucion radical como en los
otros casos (ver Cuadro 6); aunque existe evidencia de desindustrializaciéon
en algunos sectores.

En cambio, en las economias del Este de Asia y Pacifico, como Corea
del Sur y China, el peso manufacturero sigue siendo relevante y supera al
de estos capitalismos latinoamericanos: en el primer pais entre 1965 vy el
periodo de retroceso se incrementé en mas de la mitad y se mantuvo por
arriba del 26% (ver Cuadro 6). En el largo plazo, la productividad manufac-
turera ha generado resultados contrastantes, con debilidad notoria de los
capitalismos latinoamericanos especialmente en Argentina y Chile. Puede
compararse el valor agregado manufacturero (en délares constantes 2015)
en estos paises: en 1965, el de Argentina, Brasil y México era 17 veces el de
Corea del Sur, el de Chile, 3 veces; en 2019, los valores respectivos fueron
0.17,0.43, 0.50 y 0.06 (estimaciones propias a partir de WB, 2023)*2.

Con esta fuerte tendencia, por una parte, desindustrializacién “no sig-
nifica desaparicion” y por ejemplo en el caso de Brasil el “tejido industrial”
tiene aun “capacidad de recuperacion” (Salama, 2021: 620, 622) y Argentina
cuenta todavia con una infraestructura manufacturera con valor agregado
no deleznable, base de posibles cambios (ver Cuadro 6). Y, por otra parte, en
el balance desindustrializacion y fuerte crecimiento del sector servicios®,
se requieren analisis particulares del vinculo entre producciéon manufactu-
rera vy servicios; existen procesos de “integracién manufacturas-servicios”,
notese simplemente la utilizacion de servicios en la produccién de bienes y
en las empresas, como los informaticos, de telecomunicaciones y de logis-
tica (Cuadrado, 2021: 760, 762). Con los cambios tecnolégicos digitales los
aportes de servicios a la produccién manufacturera son relevantes y con
la inteligencia artificial se intensificardn, no sélo en las grandes empresas

51.  Salama (2012, 2020, 2021) senala que México experimenta desindustrializacion en las industrias dirigidas
al mercado interno; por otra parte, el auge exportador en México se ha acomparnado de un auge también de las
importaciones y de la ausencia de eslabonamientos productivos intensos en el sector manufacturero (Moreno y
Ros, 2010; Molina y Aroche, 2023).

52.  Debera completarse esta fotografia manufacturera con la participacién del empleo manufacturero en el
empleo total, que confirma este proceso desindustrializador (Castillo y Martinez, 2016). Con datos de CEPALS-
TAT (CEPAL, 2023), el empleo manufacturero de Brasil en 2003 represent¢ 14.8% de la poblacién ocupada y en
2018, s6lo 13%; en Chile, 13.3% y 9.3% (2017); en México, 18.5% (2004) y 16.1%. A partir de encuestas de hogares.

53.  El heterogéneo sector servicios integra cada vez mds empleo en estos capitalismos: en 2021 en Argentina,
72.4% del empleo total, en Brasil, 69.7%, en Chile, 70.4%. En México también, aunque desde 2012 se detiene el
incremento en el empleo en servicios y permanece alrededor de 62.0% (WB, 2023).
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sino también en las pequenas y medianas (Carmona, Neto y Ascua, 2020).
Hasta ahora, con la digitalizacion las “fronteras entre industria y ciertos
servicios se volvieron porosas” (Salama, 2021: 601).

Cuadro 6

Valor Agregado en Manufacturas (% PIB)

1965 | 2003-2013 | 2014-2019 | 2020 | 2021
Argentina 41 17 14 14 15
Brasil 23 13 11 11 10
Chile 24 |11 10 9 9
México 19 16 17 17 18
China nd. |32 28 26 28
Corea del Sur | 17 26 26 25 25

Fuente: Estimaciones propias a partir de WB (2023)

A la vulnerabilidad de los precios de las materias primas, para los capitalis-
mos menos industrializados se ariade la de la dependencia industrial (im-
portaciones®); para el capitalismo mexicano, se trata de la incorporacion
a un mercado fuertemente competitivo, en especial frente al dinamismo
chino, con exportaciones manufactureras fuertemente demandantes de
importaciones (Molina y Aroche, 2023)>.

En ese marco de desindustrializacion o resistencia a ella, la participa-
cion de estos capitalismos en los mercados internacionales es heterogénea,
con las fortalezas y debilidades que habria que analizar con mds detalle.
Por lo pronto, puede caracterizarse a los capitalismos argentino y chileno
como practicamente ausentes en el mercado manufacturero (con 0.07% de
participacion en el mercado mundial en 2021), a la baja el argentino y lige-

54. Enlo que podriamos llamar intensidad de las importaciones manufactureras (importaciones manufacture-
ras/importaciones totales de bienes) se expresa un recurso muy significativo a las importaciones manufacture-
ras en estos capitalismos latinoamericanos desindustrializados (incluso en el mexicano): entre 2003 y 2022 (sin
grandes modificaciones en los periodos estudiados en este texto), Argentina tiene la mayor intensidad (81.7%),
seguida por México (78.9%), Brasil (73.3%) y al final Chile (67.5%). Contrasta esta dependencia con el menor
recurso a las importaciones manufactureras en China (62%) y en especial en Corea del Sur (58.4%). Estimaciones
propias con datos de WB (2023).

55.  Molina y Aroche (2023: 480 y 482), a partir de la matriz insumo-producto, concluyen en el incremento
(entre 1980 y 2013) de las importaciones tanto para la produccion destinada a las exportaciones como al mercado
interno. Por ejemplo, muestra la fuerte dependencia de algunas ramas exportadoras (entre otras, las vinculadas
a la produccion automotriz y de equipos electrénicos) a las importaciones.
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ramente al alza en el chileno; y al capitalismo brasilefio como subalterno
en este mercado, con una tendencia a la baja hasta situarse en 0.47% en
2021 (por ejemplo, Brasil en las décadas de los arios 80 y 90, tenia una par-
ticipacién equivalente a la cuarta parte de Corea del Sur; en 2021, sélo una
octava parte). México por su parte fortalece su participacion creciente en
el mercado global de manufacturas para llegar a 2.6% en 2021; mantiene la
distancia con Corea del Sur (en poco mds de un punto porcentual) aunque
se aleja de la locomotora manufacturera china (de un punto porcentual de
distancia en los afios 80 y 90 hasta casi 19 puntos en 2021) (ver Cuadro 7).

Cuadro 7
Peso en las Exportaciones Manufactureras Mundiales

1981-2002 | 2003-2013 |2014-2019 2020| 2021
Argentina 0.16 0.19 0.13 0.07| 0.07
Brasil 0.75 0.74 0.58 0.43| 0.47
Chile 0.04 0.09 0.08 0.07| 0.07
México 1.53 2.23 2.73 2.72| 2.55
China 2.61 12.57 18.12| 19.95| 21.16
Corea del Sur 2.67 3.72 4.06 3.77| 3.81

Fuente: WTO Stats (WTO, 2022)

Los capitalismos primarizado o reprimarizados incrementan su participa-
cion en el mercado global primario de manera diversa (ver Cuadros 8 y 9).
Argentina mantiene su especializacién agricola y disminuye fuertemente
su participacién en el mercado de combustibles y minerales®; Brasil incre-
menta de manera importante su aportacién al mercado global agricola y
aumenta también su participacion en el mercado de combustibles y mine-
rales®’”; Chile no solo se especializa en exportaciones de combustibles y mi-
nerales, sino ademds en las agricolas®. México también navega en forma
creciente en estos mercados primarios, sobre todo en el agricola, aunque
disminuye en mas de la mitad su intervencién en el mercado de combusti-

56. Argentina aumenta su porcién en el mercado agricola en el periodo dindmico y la reduce ligeramente en el
de retroceso y el critico, y se mantiene en alrededor de 2% de participacion.

57.  Brasil se sitlia en mds del 5% de participacion agricola y en el mercado de combustibles y minerales llega
a2.6%.

58. Chile aumenta en general su participacion en el mercado global de combustibles y minerales y se situa en
1.6% en 2021 y en el agricola aporta 1.1% en 2021.
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bles y minerales®. La mds notable transformacion, por su peso en los mer-
cados globales, es el incremento de la participacién primaria del capitalis-
mo brasileno (ver Cuadros 8 y 9). En el mercado agricola global sobre todo
los exportadores brasilefios son jugadores de peso y en algunos productos
los argentinos también®.

Cuadro 8
Peso en las Exportaciones Agricolas Mundiales
1981-2002 2003-2013 2014-2019 | 2020| 2021
Argentina 1.95 245 214| 200| 197
Brasil 2.98 4.57 504| 517| 514
Chile 0.76 121 128| 120 111
Meéxico 1.06 141 189 221| 216
China 2.46 3.55 456 433| 4.09
Corea del Sur 0.69 0.65 0.71| 0.72| 0.74
Fuente: WTO Stats (WTO, 2022)
Cuadro 9
Peso en las Exportaciones Combustiles y Minerales
Mundiales
1981-2002 2003-2013 2014-2019| 2020 | 2021
Argentina 0.33 0.33 0.12]| 0.07| 0.06
Brasil 0.96 1.35 170| 251 257
Chile 0.90 1.33 132 184| 163
Meéxico 2.37 177 124 120| 1.09
China 145 1.61 231| 259| 240
Corea del Sur 0.61 134 1.82| 166 1.65
Fuente: WTO Stats (WTO, 2022)

;Cuadl es el tipo de insercion a la economia global de estos capitalismos? Si
tomamos como un proxy la inversion en ciencia y tecnologia de estos pai-
ses (y la ponemos en didlogo con resultados de otras investigaciones, por
ejemplo, con respecto al dinamismo en algunas economias de Asia impul-

59.  Meéxico dobla su aporte en el mercado agricola con relacion a los afios 80 y 90, y llega a 2.2% en 2021; y
disminuye hasta llegar a 1.1% en el mismo aro en combustibles y minerales.

60. Enelranking de exportaciones agricolas de la OMC, en 2021 Brasil fue el tercer exportador mundial y Ar-
gentina el nimero 18 (WTO, 2022). Ya en 2013, Brasil era el primer exportador mundial de soya, café en grano,
azucar en bruto, azucar refinado, jugo de naranja, carne bovina y carne de pollo, el segundo de maiz y el cuarto
de algodon. Argentina, el tercero en maiz y soya (Maranhao y Vieira Filho, 2022: 165).
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sado por la innovacion), en contexto internacional, podemos caracterizar a
esta insercién como débil tecnolégicamente®. La brecha en esta inversion
entre los capitalismos de América Latina y la OCDE vy los paises del Este de
Asia y el Pacifico es sustancial y se ha incrementado. Mientras los capita-
lismos de AL apenas invierten entre 0.3 y poco méas de 1% del PIB, los de la
OCDE vy el Este de Asia y el Pacifico se han ido acercando a 3% en promedio.
Esta brecha se incrementé en los periodos considerados; se trata de una
tendencia duradera. Los capitalismos latinoamericanos con mayor acento
en el mercado interno y con un Estado mds fuerte fiscalmente (ingresos)
son los que mds han invertido en ciencia y tecnologia, aunque con una
brecha notable con OCDE-Este de Asia y Pacifico.

En los periodos dindmico y de retroceso Argentina incrementé ligera-
mente estas inversiones (ligeramente por arriba de 0.50% del PIB), y Brasil
un poco mas (hasta acercarse a 1.5% del PIB en 2015, después de un as-
censo continuo a partir de 2005); sin embargo, han sido incrementos no
sustantivos (con excepcion del periodo dindmico en Brasil) y no reiterados
de manera sostenida (ver ultimos afios en Grafica 7). Los capitalismos con
acento en el mercado externo (y menos fortaleza fiscal) han sido los que
menos invierten: Chile mantuvo su muy baja inversién alrededor de 0.35%
del PIB en los periodos mencionados, mientras que México incluso la re-
dujo entre el periodo dindmico y el de retroceso para situarse en 0.36% en
este ultimo, y disminuir ain mds en el atio critico de 2020 a 0.30%. Para-
ddéjicamente la economia con mas exportaciones manufactureras es el que
menor inversion en ciencia y tecnologia reporta y es el ya mas débil en este
aspecto; incluso el pais mas primarizado invierte ya mds que México en
este dominio. Podria postularse que las élites del capitalismo de subcontra-
tacién internacional (nacionales e internacionales) tienen pocos incentivos
para invertir en ciencia y tecnologia por su participacion rentista (mano de
obra barata) y subordinada en las cadenas globales de valor®?; prefieren las

61.  Ciertamente habria que hacer una caracterizacién mds fina, por sectores y ramas productivas, e incluso por
empresas en particular. Los cuatro paises tienen casos de empresas destacadas con desarrollo tecnolégico més
elevado o ejemplos de creaciones tecnologicas de investigadores. Aqui permanecemos en una caracterizacion
genérica, aproximativa.

62. Enelemblematico caso de la industria automotriz mexicana, los salarios se encuentran entre los més bajos
de los paises productores, incluso entre los emergentes (Bensusan y Cerdas, 2021).

66



Enrique Valencia Lomeli

“actividades de transferencia de renta” (Acemoglu y Johnson, 2023: 372)%
y no la inversion en innovacion. La brecha con los paises de la OCDE es
muy amplia en los tres periodos considerados, lo mismo con los paises del
Este de Asia y el Pacifico en ambos casos en dindmica creciente, méas en los
paises de la OCDE (ver Grafica 7). Incluso la brecha de estos capitalismos de
América Latina con el promedio mundial, salvo algunos afios para Argen-
tina y Brasil, ha sido creciente.

Grafica 7
Brechas en Inversion en Ciencia y Tecnologia:
Capitalismos de AL (1996-2020)
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Esta débil inversién en ciencia y tecnologia explica en parte el retraso lati-
noamericano en innovacion, en el marco de la transformacion digital. En
evaluaciones internacionales, de mediano plazo, aparece la debilidad lati-
noamericana frente a paises del Este de Asia, ademas de Estados Unidos y
Alemania; Brasil el mayor inversionista de los capitalismos analizados aqui
aparece con fuertes brechas frente a los mds avanzados (ver Salama, 2020:
1101-1102). Este retardo se muestra claramente en comparaciones inter-
nacionales generales recientes: en el Indice Mundial de Innovacién 2022
(WIPO, 2022), de un total de 132 paises, los capitalismos latinoamericanos,

63. Esdecir, buscan “transferir rentas lejos de los trabajadores” y no “compartir las ganancias de la productivi-
dad” (Acemoglu y Johnson, 2023: 372) (traduccion propia).

67



2. Capitalismos en crisis de América Latina:
Los casos de Argentina, Brasil, Chile y México (2014-2021)

con excepcion de Brasil, aparecen a media tabla en la inversion en ciencia
y tecnologia*, y en el indice general de innovacién®, frente a Corea del Sur
gue es la segunda economia con mayor inversién y la sexta en el indice ge-
neral. “América Latina se estd perdiendo la revolucién industrial en curso”
(Salama, 2020: 1104); se estd incorporando limitada o subordinadamente
a la transformacioén digital (Castillo, Gligo y Rovira, 2017) vy a los grandes
cambios de la inteligencia artificial (Acemoglu y Johnson, 2023).

En cuanto a inversiéon en ciencia y tecnologia los capitalismos de Brasil y
Argentina, bajo coaliciones de izquierda, hicieron mayores esfuerzos sobre
todo en el periodo dindmico y parte del de retroceso aqui incluido, entre
2005y 2015, el primero con incremento de 0.4% a 0.6%, el segundo de 1.0%
a 1.4%; pero no se logré un acuerdo posterior para mantenerlos y cerrar
paulatinamente brechas (ver Gréfica 7).

En este marco, no es anomalia que las exportaciones de alta tecnologia
de estos capitalismos (con relacion al total de las exportaciones manufactu-
reras) sean débiles en comparacion con capitalismos del Este de Asia. Espe-
cialmente en el caso de Argentina y Chile, estas exportaciones ni siquiera
llegan a una décima parte®; en Brasil se sittian cerca de 15% y en México a
una quinta parte®”, mientras que en Corea del Sur y China se acercan a una
tercera parte®®. En el ordenamiento de 132 economias en el Indice Mundial
de Innovacién 2022 (WIPO, 2022), en las exportaciones de alta tecnologia
de nuevo los capitalismos latinoamericanos considerados se encuentran a
media tabla, en la mediania tecnoldgica, con la excepcion de México que
aparece notablemente entre las primeras economias cerca de China y Co-
rea del Sur®. El enorme impulso exportador en México ha posibilitado la
participacién en las exportaciones manufactureras y una promocién in-
dustrializadora; sin embargo, las exportaciones mexicanas de alta tecno-

64. Brasil estd en el lugar 34, después Argentina en el 65, Chile en el 74 y México en el 78.

65.  El ordenamiento en este indice general es diverso con Chile y Brasil al frente (en los lugares 50 y 54 res-
pectivamente), y México en el 58 y Argentina en el 69.

66. Para Argentina fueron 7% en 2007 y cayeron a 5% en 2019; en Chile, 8% en esos arfios (WB, 2023).
67. En Brasil fueron 13% y 14% en 2007 y 2019 respectivamente; en México, 21% y 20% (WB, 2023).

68.  En Corea del Sur, para 2007 y 2019, representaron 32%, y en China, 30% y 31% respectivamente (WB,
2023).

69.  Eneste caso se trata de exportaciones de alta tecnologia en el total del comercio de bienes y servicios: Brasil
aparece en el lugar 53, después Chile en el 65y, el mds atrasado, Argentina en el 74. México sube notablemente
hasta el noveno lugar. China se encuentra en el cuarto lugar y Corea del Sur en el sexto.
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logia en buena medida son reexportaciones en cadenas de valor globales
vy no productos con importante contenido tecnolégico endégeno (Moreno
vy Ros, 2010; Bizberg, 2015b; Salama 2020; Valencia, 2020; Moreno et al.,
2023); podria considerarse asi la incorporaciéon subordinada de la economia
mexicana a las cadenas de valor como una oportunidad perdida, hasta el
presente, de mayor desarrollo tecnolégico”™. Consolida asi el capitalismo
mexicano su cardcter “industrial dependiente” (Boyer, 2015: 231), asocia-
do mds recientemente al resurgimiento de elementos rentistas (agricolas y
mineros). En sintesis, podemos hablar de una insercion heterogénea de los
capitalismos de América Latina, en general subordinada tecnolégicamente.

Esta caracteristica de debilidad tecnoldgica compartida por los capita-
lismos de América Latina debe ser comprendida en la configuracion global
actual y las interdependencias globales que la sostienen (Boyer, 2021): pro-
duccién y exportacién de materia prima, por una parte, produccion y ex-
portacion por subcontratacion, por otra. Podria imaginarse una alternativa
en la que coaliciones vy élites de estos capitalismos impulsaran un fuerte
desarrollo cientifico y tecnolégico para promover paulatinamente mayores
encadenamientos productivos hacia atras y hacia adelante que posibilita-
ran una mayor generacion de valor tanto a partir de las materias primas
(Palma y Pincus, 2022) (por ejemplo, en las cadenas de valor de la soya en
Argentina y Brasil, del litio en Argentina, Chile y México, del cobre en Chi-
le v del petréleo en Brasil y México) como de la industria manufacturera
(Argentina, Brasil y México), para que impulsaran una politica industrial
y una reconfiguracion de la insercion internacional menos dependiente
‘estructuralmente” de la demanda de los “capitalismos industriales y finan-
cieros” (Boyer, 2021: 92-93), con mayores posibilidades de redistribuir las
ganancias de la productividad generada (Acemoglu y Johnson, 2023). No
ha sido el caso en los periodos recientes y en el caso de Argentina, Chile y
Brasil hay un predominio en la exportacién de materia prima (regimenes
“rentistas” de Boyer, 2021) y en México productos ensamblados, con débil

70.  Podrian darse modificaciones con el nuevo T-MEC, que deberdn evaluarse en el futuro préximo. La re-
negociaciéon del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en el Tratado México-Estados Uni-
dos-Canada (T-MEC), en 2018, endurecio las reglas de origen de los bienes exportables para ser beneficiarios
arancelarios y exigen mayor contenido regional, lo que podria favorecer la produccién de partes nacionales
(Gémez y Ruiz, 2022).
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contenido tecnolégico enddgeno (Bizberg, 2015b, 2021) e importante reex-
portacién (Moreno et al, 2023).

;Cuadl es la economia politica de esta insercion internacional de los ca-
pitalismos latinoamericanos? Proponemos aqui un acercamiento inicial
a la economia politica de las diversas inserciones analizadas, a través del
peso (poder) en el mercado de las principales empresas exportadoras en las
cuatro economias. Arreglos institucionales favorecen la fuerza de algunos
actores en detrimento de otros, en especial la promociéon de las exporta-
ciones™: primero, el impulso a las exportaciones a través del Consenso de
Washington (CW), segundo la profundizacion de las aperturas comercia-
les a través del ingreso a la Organizacion Mundial del Comerio (OMC)”?, a
acuerdos comerciales’ o de integracion’, y tercero la construccién de un
Consenso de Commodities (Svampa, 2013) en el periodo dindmico. Estos
actores se han fortalecido en una dinamica de largo aliento con el CW en
su arranque original y de auge, y en los posteriores debates sobre su debi-
litamiento o incluso del post CW.

Los acuerdos comerciales y la interpretacion ortodoxa del libre comer-
cio en el sistema de la OMC fundan e instituyen la fortaleza de los expor-
tadores’, en contexto de restricciones externas de las economias y de la
necesidad de generar divisas, y de una narrativa hegemonica promotora
de las exportaciones; y disminuyen las posibilidades institucionales de los
estados para generar politicas industriales y para promover los mercados
internos v las industrias nacionales (Molina y Aroche, 2023), por ejemplo

71. Y también la apertura financiera que, por diversos canales, favorecio la financiarizacién en un sentido
amplio (rol de los actores financieros en la economia y su influencia en el poder politico, Miotti, 2018).

72.  Argentina, Brasil, Chile y México forman parte de la OMC desde su fundacion en 1995.

73.  Argentina forma parte de 8 acuerdos de comercio, cuatro de ellos junto con los paises de MERCOSUR;
Brasil, de 9 (cuatro de ellos con los paises de MERCOSUR); Chile, de 31, algunos de ellos involucran a varios pai-
ses como el Acuerdo Amplio y Progresista de Asociacién Transpacifico (por sus siglas en inglés CPTPP) (incluye
a diez paises, ademas de Chile) o el Acuerdo con la Unién Europea (27 paises ademds de Chile); México, de 23,
algunos de ellos también con varios paises como el CPTPP (incluye a diez paises, ademads de México), el Acuerdo
con la Unién Europea (27 pafses ademads de México), el Acuerdo con Centroamérica (cinco paises ademads de
Meéxico), la Alianza del Pacifico (3 paises y México) y sobre todo el T-MEC (Acuerdo México, Estados Unidos y
Canada) (WTO, 2023).

74. Argentina y Brasil forman parte del MERCOSUR desde 1991.

75.  Ademas de los importadores. Aqui nos concretamos en los exportadores, pero un analisis mas integral
deberia incorporar el nuevo poder instituido de los grandes importadores (tanto las grandes cadenas comerciales
nacionales e internacionales, como los nuevos actores de las plataformas tipo Mercado Libre y Amazon), y al
viejo poder (reconfigurado) de los productores manufactureros para el mercado interno, algunos de ellos empre-
sarios y sus organizaciones con larga tradicion industrial y organizativa.
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con la idea de que en el libre comercio debe haber un piso parejo (o “igual-
dad de condiciones”) y que los estados deben evitar por lo tanto politicas de
apoyo a los productores nacionales (Chang, 2020). Por todo ello, una trans-
formacion de la inserciéon internacional de los capitalismos de América La-
tina no podria de dejar de tener impactos en la conformacion de las coali-
ciones hegemodnicas. La exteriorizacion diferenciada de los capitalismos de
Argentina, Brasil, Chile y México posibilita nuevas relaciones de fuerza y
los capitales exportadores adquieren un peso preponderante. Quedan lejos
las coaliciones industrialistas nacionales del periodo ISI en algunos de los
paises estudiados; los capitales industriales nacionales transitaron a una
posicion de segundo orden en las economias primarizadas/reprimarizadas
o las que adquirieron un peso relevante fueron sobre todo las empresas
exportadoras transnacionales en el capitalismo de subcontratacién, algu-
nas de ellas con una larga tradiciéon en los capitalismos latinoamericanos
(Bizberg, 2021).

Como una caracteristica transversal en las cuatro economias se expresa
una estructura altamente concentrada de las exportaciones, que confiere
un poder notable a las grandes empresas exportadoras. Nos restringimos
a mostrar el peso de estos grandes exportadores recientemente’; un ana-
lisis mas a profundidad podria detectar los cambios en diferentes perio-
dos. En las cuatro economias consideradas, las empresas exportadoras son
una minoria notable entre todas las empresas de cada pais y ni siquiera
representan el 1% del total. A diferencia de otros capitalismos en los que el
porcentaje de empresas exportadoras es mayor (Alemania, 10.7%, Holanda,
8.4% y Francia, 3.5%) (ver Cuadro 10 y MDICES, 2023: 14-15). Y entre esas
empresas (pocos cientos o algunos miles), un conjunto mds limitado son
grandes empresas. El monto total exportado es concentrado por este nu-
mero reducido de empresas: los mayores porcentajes de las exportaciones
de bienes (manufacturas en el caso mexicano) pertenecen a las grandes
empresas, que concentran entre 83% y 95% del total (ver Cuadro 10). En
Argentina, solo 20 grandes empresas exportaron 57.2% del total en 2021,
entre ellas en especial las grandes aceiteras y cerealeras (CEPXXI, 2022:
13). Un conjunto pequerio de empresas tiene un poder muy relevante en el
mercado y son la base de una coalicién hegemodnica, asociada a otros acto-

76.  De ser posible se evita el anno 2020 por la situacion especial experimentada en las economias por COVID 19.
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res, en la insercion internacional; en contextos de restricciones estructura-
les o politicas en el acceso a las divisas (como en Argentina), estas empresas
pueden multiplicar su poder no sélo de mercado, sino también en la esfera
politica, donde adquieren poderes de negociacién o de veto relevantes. Se
articula de esta manera una nueva economia politica de los capitalismos
latinoamericanos, con diversidad en la asociacién de otros actores.

Cuadro 10
Peso de las grandes exportadoras en las exportaciones
totales (2017, 2018, 2020, 2021)
Empresas Grandes GEX Promedio % en Total
Exportadoras | Empresas (% Total | Exportaciones | Exportaciones
(% Total de | Exportadoras | Exportadoras) | Anuales de | de GEX
Empresas) (GEX) GEX
(ntimero) (mdd)
Argentina | 0.88 611 6.4 107.4 82.8
(2021)
Brasil 0.68 5251 242 41.4 90.7
(2017)
Chile 0.74 2718 38.7 11.7 952
(2020)
México 0.75 1566 26.3 204.8 90.1
(2018)

Fuentes: Estimaciones propias con las siguientes fuentes: empresas exportadoras en el total de las empresas de
cada pais (MDICES, 2023: 14). Resto de indicadores: Argentina: datos 2021, exportadoras de bienes; el tamarno de
la empresa no se especifica en la fuente, CEPXXI (2022), sin embargo, el criterio nacional en Argentina considera
como grandes empresas a aquellas con més de 200 empleados (Park, Urmeneta y Mulder, 2019: 16). Brasil: datos
2017, exportadoras de bienes. El tamario de la empresa se considera por la facturacion de las exportaciones
(SEBRAE, 2018); como referente, el criterio nacional en Brasil considera como grandes empresas a aquellas con
500 o méas empleados (Park, Urmeneta y Mulder, 2019: 16). Chile: datos 2020, exportadoras de bienes. El tamario
se considera no por la cantidad de empleados sino por la facturacion de exportaciones (DESREI, 2021); como
referente, el criterio nacional en Chile considera como grandes empresas a aquellas con 200 o mdas empleados
(Park, Urmeneta y Mulder, 2019: 16). México: datos 2018, exportadoras de manufacturas, grandes empresas con
mads de 500 empleados (INEGI, 2019).
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2.3 El Estado” en los capitalismos de América Latina (2014-2021)

Los capitalismos de América Latina considerados han incluido roles hete-
rogéneos del Estado (Bizberg, 2015b). ;Cudles han sido las modificaciones
recientes de estos estados? Nos limitaremos a considerar la fortaleza o de-
bilidad fiscal (ingresos tributarios) de los estados, su endeudamiento y el
tipo principal de él, y sus politicas industriales. ;Qué configuraciones se
estan generando o recreando? Los estados en estos capitalismos o se han
fortalecido fiscalmente (sobre todo Brasil y Argentina) o han mantenido su
debilidad fiscal (en especial México y en menor medida Chile, de acuerdo a
la alta brecha en relacion a la OCDE). Sin embargo, los estados fuertes fis-
calmente se han mostrado vulnerables financieramente, inicialmente con
reducciones importantes del endeudamiento gubernamental y posterior-
mente con incrementos notables (Argentina con mayor endeudamiento
externo de nuevo, Brasil con endeudamiento interno), y los estados mas
débiles fiscalmente han preferido un endeudamiento menor, aunque al
alza en los ultimos afios; salvo Argentina, los otros capitalismos han man-
tenido un menor endeudamiento externo. En general, estos estados han
mantenido en el mediano plazo débiles politicas industriales, con algunas
variantes: el capitalismo brasilerio ha intentado diversas alternativas de
politicas industriales (incrementos en el gasto de ciencia y tecnologia, ma-
yor protecciéon comercial y programas publicos), aungue no han sido con-
sistentes en el mediano plazo.

77.  Enlaeconomia politica de los capitalismos de la escuela de la regulacion el Estado representa “el conjunto
de compromisos institucionalizados que, una vez asociados, crean reglas y regularidades en la evolucién de los
gastos v los ingresos publicos”; la forma institucional Estado es interdependiente con las otras formas institucio-
nales, es decir, forma monetaria, formas de competencia, adhesién internacional y relacién salarial (Boyer: 2015:
46, 37). Sobre el concepto de compromisos institucionalizados puede verse Valencia (2021). En este apartado se
analizaran los ingresos fiscales, el endeudamiento gubernamental y ptblico, y las inversiones en ciencia y tecno-
logia (y politica industrial en sentido amplio), ademés de algunos elementos de la politica monetaria.
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Cuadro 11
Rol del Estado en Capitalismos de América Latina (2003-2021)
Rol del Estado Argentina: Brasil: Chile: México:
Fuerte, Vulnerable Fuerte, Vulnerable Débil, Estable Débil, Estable
Brecha Fiscal | Alta/Menor (Cierre | Menor (Cierre | Alta Muy Alta
con OCDE Brecha) Brecha)
Endeuda- Muy Fuerte en | Medio en | Bajo/Bajo  al | Bajo/Bajo al Alza
miento Reduccién/ Reduccién/Medio Alza
Fuerte al Alza
Politica
Industrial Muy débil Débil Muy Débil Muy débil

Fuente: Elaboracion propia

Nota: el simbolo / se refiere a cambios en el periodo. Brecha fiscal con OCDE: muy amplia, <50% captacién im-
puestos; amplia: entre 50% y <75%; menor o cierre de brecha: entre 75% y 99.9%. Endeudamiento gubernamental
muy fuerte: superior al 100% del PIB; medio: entre >50% y 100% del PIB; bajo: <50% del PIB (ver Daseking, 2002;
Reyes y Murnoz, 2023).

En el mediano plazo los paises de la OCDE, en promedio, han mantenido
una capacidad fiscal’® en una banda entre 30% y 35% del PIB, lo que empo-
dera a los estados para enfrentar sus objetivos socioeconémicos (ver Grafi-
ca 8). Los capitalismos de América Latina han sido heterogéneos al respec-
to, con estados mds fuertes como Brasil, medios como Argentina y Chile y
débiles como el mexicano; la brecha con la OCDE es asi heterogénea. Entre
1990y 2002, Brasil mostraba la captacion fiscal mas cercana con la OCDE”’,
mientras Argentina y Chile estaban apenas a la mitad y México a un tercio
de ésta (ver Grdfica 8). Desde el inicio del periodo dindmico, en mediano
plazo, los cambios mds significativos fueron, primero, el incremento de la
capacidad fiscal del Estado en Argentina, segundo, el cierre de brecha entre
Brasil y la OCDE, y tercero la tendencia de lento aumento de la capacidad
fiscal mexicana. Los capitalismos de Estado fuerte, Argentina y Brasil, se
potenciaron fiscalmente. En el contexto de conflictos y negociaciones con
el sector financiero internacional (Lo Vuolo, 2021), el Estado argentino re-
queria de otras fuentes de financiamiento.

78.  Se comprende aqui la capacidad fiscal como el potencial de los estados para generar ingresos a fin de fi-
nanciar sus servicios y cumplir sus objetivos socioeconomicos; el indicador utilizado al respecto es el de ingresos
publicos en relacion al PIB. Y la capacidad (o fortaleza) redistributiva de los estados, como su potencial para
disminuir las desigualdades a partir de las politicas fiscales; en este caso el indicador utilizado serd la desigualdad
de ingresos antes y después de impuestos.

79.  En promedio anual de 27.2% del PIB (1990-2002), frente a 33% de la OCDE. Los gobiernos de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) sostuvieron un incremento constante, de 26.5% en 1995 a 32% en 2002.
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En el periodo dindmico, el capitalismo argentino incremento fuerte-
mente su captacion fiscal en los gobiernos de Néstor Kirchner y de Cristina
Fernandez y se acercé al promedio de la OCDE®. En el periodo de retro-
ceso, esta capacidad se mantuvo al alza inicialmente y después disminuyd
en los ultimos anos del periodo, 2017-2019%!, v experimento inestabilidades
en el periodo critico (ver Gréfica 8). El capitalismo brasilefio contaba ya con
una capacidad fiscal mds desarrollada por el Estado y entre los capitalis-
mos considerados, en el periodo dindmico fue el Gnico que cerré la brecha
con la OCDE, lo que fortalecié la presencia socioeconémica del Estado®; en
el periodo de retroceso no hubo un cambio significativo y se mantuvo la
capacidad fiscal del Estado, para disminuir en el ario critico de 2020 e in-
crementarse de nuevo en la recuperaciéon de 2021 (ver Gréafica 8)%%. Enel ca-
pitalismo brasilerio ha sido méds notable el consenso entre diversos gobier-
nos y sus coaliciones, de diversas tendencias politicas, para incrementar la
fortaleza fiscal (captacién de impuestos) y cerrar asi la brecha con la OCDE;
no asi en el argentino, con claro freno en el gobierno de Mauricio Macri.

Los capitalismos con estados fiscales medios o débiles se mantuvieron
en la mediania (Chile) o incrementaron sus capacidades (México), sin cerrar
notablemente la brecha fiscal con la OCDE. Chile transito, con alzas y bajas,
en cerca de 20% de captacion fiscal tanto en el periodo dindmico como en el
de retroceso, para disminuir ligeramente en el afio critico y repuntar en el
de recuperacion (22.4% del PIB, su nivel mas alto)®*. En el periodo de retro-
ceso (y en el critico) se sostuvo una politica fiscal (impositiva) conservadora,
que incluso agrando la brecha con la OCDE en 2020%, con excepcién en

80. Paso de 18.7% del PIB (1990-2002) a 27.2% del PIB en promedio en 2003-2013. Fue un incremento des-
tacable, especialmente por contribuciones a la seguridad social (de 2.5% a 7.1%), impuestos indirectos (de 12.0%
a 15.5% del PIB, sobre todo IVA), impuestos a ingresos, utilidades y ganancias de capital (de 4.0% a 5.6%) y lige-
ramente por impuestos a la propiedad (de 2.7% a 2.9% del PIB maés). Entre los paises considerados, por mucho,
el estado argentino es el que mds impuesto a la propiedad ha generado (en comparacion, en 2013, en México la
captacién de este impuesto, mds progresivo en principio, sélo representaba 0.3% del PIB) y el que méds impuestos
aplica a las exportaciones (CEPAL, 2023a).

81.  Aumento a 30.2% del PIB en promedio anual (aunque en dindmica decreciente: entre 2015 y 2019 se redujo
précticamente en tres puntos porcentuales, en el gobierno de Mauricio Macri, hasta 28.9% en 2019).

82. En promedio, en el periodo dindmico 32.7% del PIB en Brasil y 32.9% en la OCDE en promedio anual.
83. Enel periodo de retroceso, 32.2% del PIB. En 2021, 33.8%, al igual que la OCDE que cerré en 35%.

84. En el periodo dindmico, se incrementaron algunos puntos de captacion fiscal hasta llegar a 22.7% del PIB
en 2007 (su nivel més alto) y después se redujeron en especial en la crisis de 2009.

85. Con esta politica fiscal conservadora, por el lado de los ingresos, y el incremento de gastos extraordinarios
por la pandemia COVID, en 2020 el gobierno chileno experimenté un importante déficit (ver Graficas 2 y 3).
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2021 (ver Gréfica 8). México aumento sus endebles capacidades fiscales en
estos afios: en el periodo dindmico se mantuvo como el Estado fiscal mas
débil, sin grandes variaciones y con una gran brecha con la OCDE; y en el
de retroceso incremento la captacion fiscal en poco mds de tres puntos por-
centuales, especialmente durante el gobierno de Enrique Pena Nieto; en el
ano critico, en el gobierno de Lopez Obrador, aumenté de nuevo (a 17.8%,
el nivel mds alto) para reducir en el ario de recuperacién endeble®. El pre-
sidente Andrés Manuel Lopez Obrador ha sido muy enfatico para rechazar
la puesta en marcha de una reforma fiscal; sostiene que para incrementar
las capacidades fiscales del Estado basta con captar efectivamente los im-
puestos ya establecidos con especial atencién a los grandes contribuyentes.
México se confirmo, asi como el capitalismo con el Estado fiscal méas débil
(en ingresos fiscales), con una muy amplia brecha (en disminucion ligera)
con la OCDE (ver Gréfica 8).

Grafica 8
Heterogeneidad en Ingresos Fiscales y Brechas
con OCDE (1990-2021)
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Fuente: Elaboracién propia con datos CEPALSTAT (CEPAL, 2022) y OECD.Stat (OECD,

2022)
Nota: se refiere a ingresos de Gobierno General (Incluye Contribuciones Sociales)

86. En el periodo dindmico, los ingresos fiscales fueron sélo de 12.2% del PIB en promedio; en el de retroceso,
llegaron hasta 15.8% del PIB en promedio.
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En sintesis, los capitalismos latinoamericanos considerados mostraron en
el mediano plazo desempenos fiscales (impositivos) diversificados. El bra-
silefio cerr¢ la brecha con la OCDE, el argentino se acerco a este proceso
(especialmente en el periodo dindmico); el chileno y el mexicano renovaron
sus debilidades, mayores en el Estado fiscal mas débil, México. Estas dos ll-
timas economias mantienen importantes brechas fiscales con la OCDE; lo
que subraya madrgenes de maniobra de incremento de capacidades fiscales
de acuerdo con la experiencia internacional. En la economia politica de la
fiscalidad, Brasil y también Argentina (no sin conflicto) han logrado coali-
ciones favorables a una mayor potencia de los estados; Chile y sobre todo
México, no. La pregunta es si estas coaliciones han sido redistributivas o
no, lo que se verd mas adelante.

El proceso de los capitalismos latinoamericanos en esta conjuncién de
periodos, desde 2003, muestra que la caracterizacién de estados fuertes
fiscalmente (en cuanto a captacién de impuestos) no implica ausencia de
vulnerabilidades financieras®” y mas en un marco de incremento de los
déficits gemelos (presupuestales y externos). Los capitalismos con estados
mads fuertes fiscalmente experimentaron importantes déficits presupues-
tales (y en menor medida externos); destaca el incremento del endeuda-
miento gubernamental en los capitalismos de Argentina y Brasil, de muy
diferente caracteristica y trayectoria®.

El Estado en el capitalismo argentino pasé por una trayectoria de des-
endeudamiento intenso a reendeudamiento fuerte en pocos afios y notable

87. Lavulnerabilidad financiera de los estados se refiere a la exposicion variable a riesgos centrales de finan-
ciamiento, por principio riesgos multidimensionales. Pueden destacarse los siguientes: riesgos por el lado de los
ingresos (entre otros, debilidad fiscal, choques por crisis recesiva, etc.) o de los egresos (por ejemplo, incrementos
de tasas de interés y de servicio de la deuda, crisis sanitaria y nuevos gastos de salud), y a fin de cuentas de ba-
lance (déficit); también pueden ser riesgos por el modo de financiamiento (entre otros, deuda en divisas a corto o
largo plazo, deuda interna con altas tasas de interés, deuda o seguros financieros con condicionamientos de poli-
tica econdmica, excesivo endeudamiento o servicios de la deuda), o por la ausencia de fuentes de financiamiento
y también por evaluaciones negativas de las calificadoras internacionales (cierre de fuentes de financiamiento o
su encarecimiento por tasas de riesgo). En este texto nos limitaremos al nivel de endeudamiento en relacion con
el PIB y a factores de economia politica como la exposiciéon a los condicionamientos de politica econémica y las
diversas asociaciones entre actores financieros y estados. Puede verse en CEPAL (2023c) un ejercicio actualizado
de los riesgos ligados al endeudamiento ptblico.

88. Enlabasededatosde CEPALSTAT la serie mds completa para los cuatro paises considerados es la de deuda
de gobiernos centrales; es la que se utiliza aqui por comparabilidad. En la base de datos del FMI (IMF, 2023c, ver
metodologia), se incorpora una serie sobre deuda publica en México (ver Anexo 4) y no de Argentina, Brasil y
Chile; los registros sobre deuda ptblica mexicana (incluye ademas de gobierno a PEMEX, CFE, bancos de desa-
rrollo, IPAB y otras instituciones) son mayores que la del gobierno central; por ejemplo, en 2021 para la deuda
publica de México reporta 58.7% del PIB, frente a 41.5% de la del gobierno central.
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vulnerabilidad. El fuerte Estado fiscal argentino ha sido débil financiera-
mente, en algunas fases en relacion mds estrecha con el capital financiero
externo, multilateral y privado. Dos etapas se distinguen claramente. En el
marco de la severa crisis de 2002, el Estado argentino se endeuddé aguda-
mente tanto en forma interna como externa; de esta manera, el gobierno
de Néstor Kirchner heredé un muy severo endeudamiento® y una mora-
toria de la deuda desde 2001. En el periodo dindmico se experimenté un
desendeudamiento muy importante?, proceso que se mantuvo en realidad
hasta 2011 al fin del primer gobierno de Cristina Ferndndez, con tensiones
que anunciaban ya otra etapa (ver Gréfica 9); con inflacién a la baja, las
tasas de interés mantenian un diferencial importante con las de Estados
Unidos que permitian impulsar el endeudamiento interno (ver Gréfica 11).
En el periodo de retroceso, se inicié un proceso lento de reendeudamien-
to, primero mads ligado a los capitales financieros internos en el segundo
gobierno de Cristina Ferndndez (las tasas de interés se incrementaron de
manera explosiva desde el periodo de retroceso, ver Grafica 11) y posterior-
mente de nuevo intenso en el gobierno de Mauricio Macri, sobre todo con
el sector financiero externo (ver Gréfica 9)7.

Estos cambios radicales muestran la accién de coaliciones politicas
divergentes, una en conflicto con el sector financiero externo, otra en
alianza con él (especialmente con el FMI)”?, como lo muestra el rechazo o
preferencia por el endeudamiento externo y las politicas financieras ele-
gidas (ver Grafica 10). En el periodo critico, con la severa caida econémica
y fuertes gastos publicos adicionales (ver Gréfica 3), el nuevo gobierno de

89. Llego hasta un saldo de 166% del PIB en 2002.

90. Paso de cerca de 140% del PIB en 2003 a 40% del PIB en 2012 (el promedio del periodo dindmico fue de
67.8% del PIB). Fue una politica explicita de renegociacion, pago por adelantado y reduccién del saldo de la deuda
externa. En 2005, el gobierno renegocié parte importante de la deuda externa en impago (76%) con un Canje
Global y en 2006 pagé anticipadamente la deuda por 9,810 millones de dolares con el FMI. Los acreedores que no
estuvieron de acuerdo con el canje promovieron recursos legales internacionales contra el estado argentino (Lo
Vuolo, 2021), que se mantuvieron al menos hasta 2016.

91.  El endeudamiento aumento6 més de 40 puntos del PIB en solo cinco afios del periodo de retroceso (2014-
2019) para llegar a 89.8% del PIB en 2019 (con promedio de 63.7% del PIB en este periodo).

92.  Enjunio de 2018, el gobierno argentino y el FMI llegaron a un Acuerdo Stand-By de 36 meses por 50 000
millones de délares (IMF, 2018). Antes, en 2016, habia renegociado con los acreedores que habian litigado por
los canjes propuestos en el gobierno de Kirchner, con grandes rentas para algunos de los fondos. Por ejemplo,
NML Capital habia adquirido bonos con descuento por 177 millones de délares y obtuvo en la negociaciéon 2 280
millones de délares; el fuerte poder de estos actores privados en las reestructuraciones de las deudas soberanas
da cuenta de dindmicas desiguales de la financiarizacion global y de la captura de rentas importantes a través de
jurisdicciones fuera del Estado-nacion (Guzman vy Stiglitz, 2016).
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Alberto Ferndndez asumioé un pasivo en fuerte crecimiento: en 2020, la
deuda gubernamental habia de nuevo superado 100% del PIB (ver Gréficas
9y 10), se mantuvieron altas tasas de interés internas (ver Grafica 11) y se
produjeron fuertes debates y conflictos internos en la coalicion gobernante
ante las alternativas politicas para enfrentar el crédito de 2018 y los con-
dicionamientos del FMI centrados en reduccion del déficit publico, y entre
las nuevas autoridades y el Fondo (IMF, 2021b)%.

Al interior de la coalicién gobernante, una postura preferia rechazar el
acuerdo entre FMI y gobierno de Macri, y otra negociar con el FMI, obte-
ner el reconocimiento de errores en ese acuerdo y reestructurar el crédito;
a fin de cuentas, el capitalismo argentino renegocié sus acuerdos con el
FMI” y con los acreedores privados externos. En 2021 se redujo el endeu-
damiento”™, después del mas dificil afio de la pandemia y de intensos nue-
vos procesos de renegociacién de la deuda externa (ver Gréficas 9 v 10)%. La
vulnerabilidad del fuerte Estado fiscal (ingresos) se muestra, en el periodo
de retroceso y en el critico, en la reduccion de los margenes de maniobra
para definir las politicas econdmicas debido a las severas condicionalidades
del FMI (IMF, 2018; Nemifia y Larralde, 2018) v a las jurisdicciones extra
nacionales y sus poderes en el marco de la financiarizacién. Los actores
financieros externos han mantenido, en diferentes periodos, capacidad de
presion ante el Estado argentino.

El fuerte Estado fiscal brasilefio también tiene dos periodos diferen-
ciados de reduccién del endeudamiento y luego fuerte incremento, con
muestra final de sus vulnerabilidades especialmente con el sector finan-
ciero interno y menor con el capital financiero externo. El endeudamiento
gubernamental fue inicialmente menos intenso en el capitalismo brasilerio
gue en el argentino. Previo a los periodos de estudio, en 2002, en una dina-

93. En el documento de la evaluacion ex post del Acuerdo Stand By de 2018, se incluye un documento con el
punto de vista de las nuevas autoridades argentinas que renegociaban con el FMI; en él, cuestionan severamente
la solidez del acuerdo de 2018, y entre otras cuestiones lo califican como un crédito de tipo politico en el contexto
electoral, en apoyo al gobierno en turno, y que favorecioé una enorme fuga de capitales por la ausencia de meca-
nismos de control de capitales (IMF, 2021b).

94. Llego a un acuerdo de reestructuracion a principios de 2022 (Guzman y Pesce, 2022).

95.  Hasta 80.6% del PIB. Una parte importante de esta disminucién se debi6 a la deuda externa (pasé de 47.1%
del PIB a 32.1%).

96.  En agosto de 2020, el gobierno de Alberto Ferndndez logré un acuerdo de renegociacion de 65 000 millo-
nes de délares de acreedores externos, con reducciones del principal y de las tasas de interés (Expansién, 2020).
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mica creciente del ulltimo gobierno de Fernando Henrique Cardoso, el en-
deudamiento se habia acercado a un saldo de 80% del PIB (en términos re-
lativos, la mitad del argentino). El periodo dindmico permitié a Brasil pasar
de un endeudamiento gubernamental importante en 2002 a un proceso de
desendeudamiento en general; en los dos gobiernos de Lula se expreso cla-
ramente esta dindmica (casi treinta puntos del PIB menos), endeudamiento
medio en disminucion? (ver Gréfica 9).

Notoriamente, el endeudamiento externo fue minimizado en estos go-
biernos, en contexto de periodo dindmico (ver Grafico 10)%; asi, el recurso
financiero esencial de los gobiernos de Lula fue el endeudamiento interno,
en un marco de altas tasas de interés y con fuerte participacién del sec-
tor financiero. En el periodo dindmico el capitalismo brasilefio mantuvo
en su politica monetaria las mds altas tasas de interés entre las economias
comparadas en este trabajo (13.4% en promedio anual), con fuertes dife-
renciales en relacién a las tasas de Estados Unidos (cerca de doce puntos
porcentuales en promedio) y muy por arriba de la inflacion (ver Graficas
1y 11). Los acreedores internos (residentes y no residentes) obtuvieron asi
rentas muy relevantes y el servicio de la deuda se incrementé notablemen-
te, simbolo nitido de la financiarizacién”.

Desde el inicio de los gobiernos de Dilma Rousseff y después en el pe-
riodo de retroceso de nuevo se incrementé el endeudamiento (medio al
alza), con fuertes déficits presupuestales en los gobiernos de Michel Temer
y Jair Bolsonaro; en algunos arios del periodo de retroceso, el endeuda-
miento gubernamental brasilefio super¢ al argentino'®. Las tasas de in-
terés se mantuvieron altas en comparacién de los capitalismos chileno y
mexicano, aunque menores a las argentinas, con aun fuerte diferencial de
tasas con Estados Unidos (mds de 9 puntos porcentuales en promedio) (ver
Gréfica 11). En el ano critico, con el gobierno de Bolsonaro, el endeudamien-

97.  Desde 78.1% del PIB en 2002 hasta llegar a 50.8% en 2011; 59.4% de promedio en el periodo dindmico, con
repunte en los tltimos aros.

98. De alrededor de 20% del PIB en 2002 se redujo hasta 2.5% del PIB en 2011. El gobierno de Lula pago antici-
padamente al FMI 15 460 millones de délares en 2006 (Lo Vuolo, 2021).

99.  De acuerdo a Boschi y Pinho (2021: 470 y 472) entre 2010 y 2015 el pago por intereses de la deuda publica
se multiplico por mas de 10 (de 46 000 millones de reales a 514 000 millones); estos intereses representan hasta
10% del PIB.

100. En este periodo el endeudamiento gubernamental fue de 70.1% del PIB en promedio y llegd a 74.3% del
PIBen 2019.
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to brasilenio se incrementé ain mas'®!, hasta ser mds alto que en la etapa
final del presidente Cardoso (ver Gréafica 9), en un contexto de importante
caida econdmica, de déficit fiscal y de incremento notable de gastos publi-
cos extraordinarios por la pandemia COVID 19 (ver Gréfica 3), y en 2021
disminuyd; las tasas de interés se redujeron pero mantuvieron todavia un
importante diferencial con las de Estados Unidos. En este proceso de reen-
deudamiento, la mayor parte del incremento de nuevo ha sido con el sector
financiero interno (ver Graficas 9 v 10). Asi, el fuerte Estado fiscal brasilefio
ha sido débil financieramente, con peso sobre todo del capital financiero in-
terno, una financiarizacion diversa a la argentina. Lo que nos muestra una
economia politica divergente, con procesos de financiarizaciéon contras-
tantes: los actores financieros externos han sido relevantes para limitar al
Estado argentino; los actores financieros internos tienen peso significativo
frente al Estado brasilefio. Salvo en 2020, destaca en Brasil el consenso
de diferentes gobiernos en mantener politicas monetarias semejantes con
importantes diferenciales en las tasas de interés con los Estados Unidos,
en beneficio de las rentas de los acreedores (nacionales e internacionales)
y de las instituciones intermediarias financieras en el mercado financiero
interno’e2,

Grafica 9
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Fuente: Elaboracion propia con datos CEPALSTAT (CEPAL, 2023a)

101. Llegd a 88.6% del PIB, acercandose tendencialmente al equivalente del PIB anual.

102.  Por ejemplo, a fines de 2019 los tenedores de deuda publica federal fueron mayoritariamente residentes
(26.7% fondos de inversiones, 24.9% fondos de pensiones, 24.7% instituciones financieras, 3.9% aseguradoras y
9.4 otros); los tenedores no-residentes fueron 10.4% (Secretaria do Tesouro Nacional, 2019: 13).
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En cambio, los mds limitados estados fiscales chileno y mexicano han op-
tado por una politica de endeudamiento mas conservador, con tendencia
sostenida por diferentes gobiernos y con incrementos en los ultimos arios
(ver Gréfica 9). Ambos capitalismos habian llegado a endeudamientos gu-
bernamentales cercanos a 40% del PIB en 1990 (poco mas del 40% en la
deuda publica mexicana, ver Anexo 4). En el periodo dindmico el Estado
chileno mostré un bajo endeudamiento gubernamental, lo mismo que el
mexicano, aunque éste en tendencia al alza'* (y este ultimo con endeuda-
miento publico bajo relativamente estable, ver Anexo 4). Chile optd por un
endeudamiento externo menor, semejante al mexicano en términos rela-
tivos'® (ver Grafica 10); de esta forma, el mayor peso del endeudamiento
gubernamental en estos capitalismos se generd en el mercado financiero
interno, favorecido con baja inflacién (ver Grafica 1) y tasas de interés ma-
yores a las de Estados Unidos (ver Grafica 11)1%.

En el periodo de retroceso, ambas economias incrementaron su recurso
al endeudamiento’”, con mayor intensidad en el caso chileno con Michelle
Bachelet en el gobierno y también en el periodo de Enrique Penia Nieto
en México (ver Gréafica 9); en México la deuda publica también aumenté
y se situd en niveles medios (ver Anexo 4). De nuevo, ambos gobiernos
mantuvieron un bajo recurso al endeudamiento externo'®®, por lo que se
acentud la relevancia del endeudamiento en el mercado financiero interno
con menores tasas de interés en el periodo, pero diferencial sostenido con
lastasas de interés de los Estados Unidos para atraer acreedores nacionales
e internacionales (ver Graficas 10 y 11). En el ano critico y en 2021 el en-
deudamiento se acrecento?; en México estos porcentajes son los mayores
desde 1990 y en Chile desde 1992 (ver Gréfica 9); Chile desde el periodo de

103. A 41.3% en Chile y a 37.4% en México.
104. Con saldos de 8.6% del PIB en promedio anual en Chile y 24% del PIB en promedio anual en México.

105.  Solo 2.6% del PIB y 5.7% del PIB respectivamente. La deuda publica en México fue de 41.6% en promedio
anual.

106. Losdiferenciales de tasas de interés de Chile y México en relacién a Estados Unidos, fueron menores que
en Argentina y sobre todo Brasil. Es notable la diferencia en la politica monetaria en Chile, en 2009-2010 en el
primer gobierno Bachelet, con fuertes reducciones de las tasas de interés ante la crisis financiera internacional
(ver Grafica 11).

107.  Saldode 21.8% y 34.9% del PIB respectivamente en promedio anual. El endeudamiento ptblico en México
se situd en 53.2% en promedio anual.

108. Con saldos de 4.3% v 7.8% del PIB respectivamente.
109.  Seelevo a 32.5% en 2020 y 36.3% en 2021 en Chile, y a 41.4 y 41.5 respectivamente en México.
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retroceso acelera el endeudamiento (externo e interno); son niveles bajos
de endeudamiento gubernamental, al alza®.

Fueron notables las divergencias en los estados de ambos paises en ese
ano 2020: Sebastidn Pifiera incrementé notablemente los gastos frente a la
pandemia y Andrés Manuel Lépez Obrador fue notablemente mds conser-
vador (ver Gréfica 3) y el banco central chileno disminuyé fuertemente las
tasas de interés y el de México practicamente las mantuvo, de nuevo en la
inflexibilidad (ver Grdfica 11). En general, ha sido notable la inflexibilidad
relativa en el diferencial de tasas de interés en México frente a las de Esta-
dos Unidos, que se mantiene entre 4 y 6 puntos porcentuales (ver Grafica
11); el banco central mexicano ha sostenido en general tasas de interés ma-
yores a las chilenas, sin grandes cambios en ciclos recesivos.

Grafica 10
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110.  En 2020 y 2021 también se incremento el endeudamiento puiblico en México, atin en niveles medios (ver
Anexo 4).
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En sintesis, los estados chileno y mexicano tuvieron incrementos rele-
vantes de endeudamiento gubernamental pero que no muestran la misma
debilidad financiera que en los casos argentino y brasilerio (incluso si se in-
corpora el endeudamiento publico en México); y en ambos casos se expresa
también la preferencia por el endeudamiento interno (ver Grafica 10). Los
estados mds débiles fiscalmente muestran menores debilidades financieras
gue sus pares argentino y brasilerio. En cierto sentido, los estados chileno
y mexicano han preferido administrar sus debilidades y dependencias fi-
nancieras, sobre todo externas (con matices, como se vera mas adelante) y
vincularse de manera especial al mercado financiero interno y sus actores.
Sin embargo, otros aspectos deben ser incorporados en el balance.

Grafica 11

Politicas Monetarias Diferenciadas: Tasas de
Interés de Bancos Centrales 2013-2021
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La vulnerabilidad (o fortaleza) fiscal y financiera de los estados, y sus im-
pactos en los margenes de maniobra para pilotear las politicas econdmicas
puede analizarse desde diversas dimensiones. Aqui nos centramos en una,
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después de haber incorporado elementos de las politicas monetarias (dife-
renciales de tasas de interés). Claramente hay diversidad en los mdrgenes
de maniobra para definir las politicas econémicas en los estados en estos
capitalismos a partir de sus relaciones con instituciones financieras inter-
nacionales y de la heterogeneidad en sus coaliciones internas (y sus conti-
nuidades y fracturas). Argentina ha accedido recientemente a créditos del
FMI con lo que implica de fuertes condicionalidades en las politicas eco-
némicas; habia optado por un alejamiento de ellas con las renegociaciones
del gobierno de Kirchner, hasta el polémico crédito acordado por Mauricio
Macri (polémica intensa interna en el gobierno de Alberto Ferndndez y
también en el propio Fondo, ver IMF, 2021b). Fue notable la reduccién en
los mdrgenes de maniobra en el estado argentino, en medio de muy fuertes
debates internos y externos, con intentos recientes en 2023 por recuperar
espacio. Brasil desde los pagos adelantados al Fondo a inicios de los afos
2000, con Lula, ha adoptado una politica de menor exposicion a las con-
dicionalidades del FMI, con lo que ha recuperado mdrgenes de maniobra,
al menos en esta dimension; pareciera que Brasil prefiere negociar con los
sectores financieros nacionales y otros poderes econémicos nacionales e
internacionales.

En cambio, especialmente México y Chile en menor medida han acu-
dido a esquemas de aseguramiento ante posibles crisis, con el acceso a las
llamadas Lineas de Crédito Flexible (LCF) del FMI, que no implican un se-
guimiento al dia a dia de la politica econdmica (condicionamiento fuerte,
como en los recientes acuerdos argentinos); suponen un condicionamien-
to mas ligero llamado “ex ante” o “criterios de calificacion” o admisibilidad
(IMF, 2023b), que se revisan periédicamente; podemos hablar asi de condi-
cionamiento suave. Consiguen acudir a estas Lineas las economias que son
evaluadas por el Fondo como sélidas en el manejo de su macroeconomia
v la linea de crédito aprobada esta disponible pero no necesariamente es
aplicada automaticamente (y no entran asi al cdlculo de deuda efectiva),
sélo en caso de desajuste econdmico; es asi, un seguro. México desde la cri-
sis financiera de 2009 ha acudido durante nueve ocasiones a esta linea, de
manera ininterrumpida, con montos importantes disponibles™; el tltimo

111.  Elacuerdo de 2009, que fue la primera experiencia del Fondo en el esquema LCF, fue de 47 000 millones
de dolares; el de 2017, de 86,000, y el de 2021, de 50,000 (IMF, 2021c, 2002b).
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aprobado fue en 2021, en el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador
(IMF, 2021c). Ha habido de esta forma un consenso de diferentes coali-
ciones politicas en los periodos llamados, dindmicos, de retroceso vy criti-
cos para contratar este seguro con el FMI. Chile, en cambio, ha recurrido
mds recientemente a esta linea de crédito precautoria, a partir de 2020, en
el marco de la pandemia COVID 19 con Sebastidn Pifiera, y de nuevo en
2022 ya con Gabriel Boric en el gobierno (IMF, 2020, 2022a)"?, también en
acuerdo de coaliciones politicas diferenciadas. Como un ejemplo de la na-
rrativa de la condicionalidad ex ante, el acuerdo de 2022 setfiala lo siguiente:
“Chile cumple con los criterios de acceso a la LCF en virtud de la gran so-
lidez de sus fundamentos y marcos institucionales de politica econémica,
una firme trayectoria de aplicacion de politicas muy sélidas y el continuo
compromiso de las autoridades de mantener dichas politicas en el futuro”
(IMF, 2022a). En consecuencia, el Estado mexicano y, en menor medida, el
chileno han limitado sus mdrgenes de maniobra de una manera mds suave
que la argentina; y el brasilefio las delimita mas auténomamente.

Esta caracterizacién de los estados en los capitalismos estudiados re-
quiere ser completada, entre otros aspectos, con las revaloradas politicas
industriales (Rodrick, Juhdsz y Lane 2023). Con las reformas de mercado se
cuestionaron fuertemente estas formas de promocién industrial; sin em-
bargo, los paises hegemodnicos han seguido utilizando diversos instrumen-
tos, al menos recientemente’®. Se puede hablar asi de acceso diferenciado a
las politicas industriales, al menos en el contexto geopolitico actual. Los ca-
pitalismos de América Latina en los ultimos decenios han accedido a ellas
con menor intensidad.

La consideracién de dos instrumentos es Util para generar un balance
introductorio de las politicas industriales, la inversién en ciencia y tecno-
logia v la proteccién comercial de las industrias; se puede ademds comple-
tar este balance con evaluaciones recientes. En primer lugar, si partimos

112.  El monto acordado para 2020 fue un poco menor a 30,000 millones de délares y para 2022, 18 500 mi-
llones de dolares.

113.  Por ejemplo, ademds de proteccién tarifaria, cuotas de importacion, prohibicién o control de productos
sensibles tecnologica o militarmente. Un caso es el reciente conflicto geopolitico entre Estados Unidos y China, o
ante los severos problemas climaticos. Se han adoptado varios instrumentos de politicas industriales. Por ejem-
plo, se impulsan ademds importantes programas de inversiones publicas y privadas: en Estados Unidos se estan
generando fuertes programas de politicas industriales en el gobierno de Joe Biden: la Ley de Semiconductores y
Ciencia, o CHIPS, con 280 000 millones de délares de inversiones, o Ley de Empleos e Inversion en Infraestruc-
tura, con 550 000 millones de dolares adicionales (Tyson y Mendonca, 2023).
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de las inversiones en ciencia y tecnologia®, tenemos a estados débiles
(Brasil) y muy débiles (Argentina, Chile y México), como lo senaldbamos
anteriormente (ver Grafica 7). En segundo lugar, esta caracterizacién se
complementa al incorporar otros instrumentos de las politicas industriales
como la cldsica proteccion comercial; este instrumento habia ido cayendo
en desuso y habia sido cuestionado radicalmente por los proponentes de la
apertura comercial en el Consenso de Washington.

Los estados mds vinculados al mercado interno y con estados fiscales
mads fuertes siguen aplicando medidas de proteccién a la industria manu-
facturera, en comparacion con Chile y México y también con paises de Asia,
como Corea del Sur y China. Brasil ha sido, en los ultimos tres decenios, la
economia con mayores protecciones (ver Cuadro 12)™°. En el periodo dind-
mico, los estados argentino y brasilefio mantienen una protecciéon mayor
que los chilenos y mexicanos, aunque de manera reducida en estos afnos
de reprimarizacion (sobre todo en Brasil) (Salama, 2021). En el periodo de
retroceso, Argentina y Brasil continuaron con las tarifas de proteccién mas
elevadas que Chile y México, paises que incluso las disminuyeron mas que
dos economias fuertemente manufactureras como Corea del Sur y China.
Los capitalismos chileno y mexicano han renunciado asi a un instrumento
de proteccion comercial, de politica industrial, ya desde el periodo inicial de
las reformas de mercado. Chile y México son notablemente abiertos al co-
mercio internacional (ver Cuadro 5), con fuerte propensién a firmar acuer-
dos de libre comercio y a limitar las politicas industriales™.

114.  De acuerdo a Chang y Andreoni (2020: 21), las inversiones en ciencia y tecnologia son espacios internos
que estdn abiertos alin para las politicas industriales dadas las limitaciones a las que fueron sometidas con los
procesos de reformas estructurales privatizadoras y liberalizadoras del comercio y las inversiones.

115. La apreciacion de las monedas, en algunos periodos, disminuye los efectos protectores de estas tarifas
(Salama, 2021). Efectivamente, sin embargo, en la ausencia de estas tarifas y con la apreciaciéon de las monedas,
la invitacién a la importacion manufacturera serfa mayor.

116.  Generalmente en los tradicionales acuerdos de libre comercio se renuncia a diversos instrumentos de po-
litica industrial (no sélo a estas tarifas arancelarias sino también regulaciones de inversiones extranjeras, prefe-
rencia de empresas nacionales en las compras gubernamentales, proteccion de sectores econémicos, entre otros).
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Cuadro 12
Proteccion Tarifaria a Industria Manufacturera (1996-2019):
Aranceles Promedio Ponderado

1996-2002 2003-2013 2014-2019
Argentina 13.2 7.4 8.6
Brasil 151 10.1 9.8
Chile 9.5 31 1.6
Meéxico 11.0 4.2 23
Corea del
Sur 6.2 4.4 29
China 13.9 6.0 4.8

Fuente: Elaboracion propia con datos WDI (WB, 2023). Notas: Chile 2014 es 2015; México y Corea del Sur 2019
es 2018. La base WDI tiene los datos completos para estos paises a partir de 1996

En tercer lugar, evaluaciones recientes concluyen que, en términos ge-
nerales, las politicas industriales en estos capitalismos latinoamericanos
son notablemente débiles. En un estudio reciente de CEPAL (Cimoli, et.al.,
2017: 574) sobre el tema, las conclusiones subrayan esta fragilidad:

En general, no hay un esfuerzo consistente de largo plazo que indique que las politicas
industriales son parte del nucleo estratégico de las politicas de estado, como lo son en
Asia. Tal vez con la excepcion de algunas iniciativas de Brasil, no hay un esfuerzo de
construccién institucional que otorgue a los responsables por dichas politicas poder
politico y financiero, con capacidad de influenciar de manera efectiva las decisiones
de inversién privada. A ello concurren problemas de largo plazo de debilidad de los
estados nacionales, y del tipo de estructura productiva predominante, que favorecen

los comportamientos rentistas.

Como lo sertaldbamos anteriormente, Brasil a diferencia de los otros capita-
lismos recurre a dos instrumentos de politicas industriales (la mayor inver-
sién en ciencia y tecnologia y la mayor proteccion de las manufacturas del
mercado interno entre los capitalismos latinoamericanos). En el periodo de
estudio resalta, con limitaciones, la experiencia de politicas industriales ex-
plicitas (Boschi y Pinho, 2017), con la seleccion de multiples instrumentos.
Precisamente en el periodo dindmico, Brasil organizé un conjunto de accio-
nes para el desarrollo de industrias especificas: entre 2004-2008, la Politica

88


http://et.al

Enrique Valencia Lomeli

Industrial, Tecnoldgica y de Comercio Exterior (PITCE); en el marco de la
crisis financiera global de 2008, la Politica de Desarrollo Productivo (PDP),
de 2008 a 2010; y el Plan Brasil Mayor (2011-2014). Los objetivos eran el
fortalecimiento de la industria brasilenia, su capacidad de innovacién, su
insercién internacional (exportaciones) y competitividad (Laplane y Lapla-
ne, 2017). A pesar de algunos logros institucionales, legales y financieros,
permanecieron las fragilidades de la industria en el pais (Laplane y Lapla-
ne, 2017: 168 y 170)"7. El esfuerzo por incrementar la inversién en ciencia
y tecnologia no se mantuvo de manera consistente (ver Gréfica 7) y los pro-
blemas macroeconémicos en el inicio del periodo de retroceso favorecieron
las inestabilidades de estas politicas industriales (Lo Vuolo, 2021). Vivio asi
Brasil una pequenia etapa de reconfiguracion de las politicas industriales,
que se atenud rapidamente. Brasil asi es expresion de la inconsistencia re-
ciente de las politicas industriales de estos capitalismos.

Estas evaluaciones promovidas por CEPAL concluyen que, en Argen-
tina, Chile y México, las politicas industriales han sido muy limitadas y no
han estado en el centro de las prioridades econémicas (Alvarado y Padilla,
2017; Alvarez y Sutin, 2017; Lavarello y Mancini, 2017). En politicas indus-
triales, no obstante, algunos intentos recientes, los estados latinoamerica-
nos siguen siendo débiles. Como vimos, Argentina incremento ligeramente
(sin consistencia) su inversiéon en ciencia y tecnologia (ver Grafica 7) y sos-
tiene protecciones comerciales a su industria manufacturera (al igual que
Brasil).

En sintesis, en los periodos de estudio los capitalismos con un Estado
mads fuerte, Argentina y Brasil, han experimentado cambios relevantes. El
Estado en estos dos capitalismos aumenté sus capacidades fiscales en los
periodos considerados v cerré la brecha fiscal con la OCDE, especialmen-
te en el caso argentino; sin embargo, estos mismos estados manifestaron
signos claros de vulnerabilidad diferenciada con un importante endeuda-
miento publico, creciente en el caso brasilerio e inestable en el argentino,
con vinculos con fuerzas financieras externas en el segundo e internas en
el primero; proceso que podriamos caracterizar como financiarizacion ex-
terna e interna respectivamente, rasgo que debilita o al menos limita las

117.  Se incremento la inversion en ciencia y tecnologia, privada y publica, desde 17 708 millones de délares
-paridad de poder adquisitivo- en 2003 hasta 39 704 millones de délares en 2013.
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capacidades del Estado y que genera fuerzas poderosas de inestabilidad,
notablemente en el caso argentino con reduccién de margenes de manio-
bra en algunos periodos para pilotear la politica econémica frente a ac-
tores externos; en cambio el Estado brasilerio, frente a éstos, ha pugnado
por delimitar sus espacios. También se siguen manifestando signos de una
politica industrial débil en el caso brasilerio, con proyectos no sostenidos
en el mediano plazo, y muy débil en el argentino. Los capitalismos con Es-
tado menos fuerte como el chileno (regulador) y débil como el mexicano,
incrementaron ligeramente sus capacidades fiscales, disminuyeron mini-
mamente la brecha fiscal con la OCDE y mantuvieron una politica de me-
nor endeudamiento publico (al alza); asi combinan capacidad fiscal media
(Chile) y baja (México), con endeudamiento bajo control, aunque con una
politica industrial notablemente débil (en inversion en ciencia y tecnolo-
gia, en proteccion comercial y en generacién institucional). Han sido asi
estados menos vulnerables financieramente, sujetos a menores inestabili-
dades en los periodos recientes y a condicionalidades suaves acerca de sus
politicas econdmicas en forma permanente en México y recientemente en
Chile (ver Cuadro11).

2.4 Regimenes de desigualdad® extrema en los capitalismos de América
Latina (2014-2021).

Los capitalismos analizados se distinguen también en la construccién de
regimenes de desigualdad heterogéneos, con reglas que favorecen relacio-
nes socioeconémicas de extremas y persistentes desigualdades de ingresos
y de riqueza, con fortaleza o debilidad fiscal para redistribuir (Boyer, 2014).
En general, los estados de los capitalismos latinoamericanos han sido dé-
biles para generar politicas redistributivas, con algunos cambios recientes

118.  Enlaeconomia politica de los capitalismos de la teoria de la regulacion, institucionalista, es central el estu-
dio de los regimenes diversos de desigualdad, los “mecanismos particulares de creacion y de reproduccién de las
desigualdades” (Boyer, 2015: 157). El régimen de acumulacion comprende un “conjunto de regularidades” acerca
de la “reparticion del valor que permite la reproducciéon dindmica de los diferentes grupos sociales o clases” (p.
61); desigualdades (y sus regularidades) que pueden analizarse entre capital y trabajo, entre asalariados, entre
rentistas y activos, entre individualismo-solidaridad (fiscalidad regresiva o redistributiva) y el tipo de cobertura
social (p. 159). En este apartado nos dirigiremos, a las desigualdades de ingreso y riqueza, y a la capacidad del Es-
tado para disminuirlas (fiscalidad); incorporaremos ademés la trayectoria de la incidencia de la pobreza ademas
de la desigualdad funcional (capital/trabajo).
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(ver Cuadro 13), lo que limita o reconfigura los diversos compromisos so-
ciales (Valencia, 2021), las politicas sociales heterogéneas (Barba, 2021) y el
variable desempeno socioeconémico (Bensusdn y Cerdas, 2021; y Bizberg,
2021).

Planteamos a continuacién un conjunto de hipdtesis histoéricas a partir
de la base de datos de estimaciones sobre desigualdades (WID, 2023)" y en
general de la base estadistica de CEPAL sobre pobreza de ingresos'®. Se in-
cluye aqui, para los cuatro capitalismos, la participacién del 10% con mayor
ingreso o riqueza (identificado como Decil X), y el indice de Gini de los in-
gresos (antes y después de impuestos)'. Se pretende asi plantear hipétesis
de las tendencias en las desigualdades en los capitalismos latinoamerica-
nos. Debe tomarse en cuenta que la WID busca estimar las desigualdades
con la incorporacion sistemadtica de los ingresos y patrimonios de los mds
ricos, por lo que las estimaciones de desigualdades (indice de Gini) son mas
elevadas que las calculadas para los cuatro casos por el Banco Mundial o la
CEPAL (ver Anexo 2), o por fuentes oficiales'??.

En el periodo analizado, en las asimetrias, se expresaron transforma-
ciones menores, algunas de ellas relevantes por el contexto internacional
(Boyer, 2014)'%° o regional (Lustig, 2020), y algunos cambios mayores en

119.  La World Inequality Database (WID) utiliza diferentes fuentes para sus estimaciones de desigualdades
de ingreso y riqueza, en un enfoque comparado internacional. Va més alld de las encuestas de hogares porque
generalmente subestiman los ingresos y riqueza de las personas mds ricas; por ejemplo, en el caso mexicano
las estimaciones oficiales parten de las ENIGH y subestiman asi la desigualdad (ver Cortés y Vargas, 2017, y
diferentes propuestas para superar la subestimacién). En cambio, la WID utiliza cuentas nacionales, encuestas
de hogares, datos fiscales y listados de multimillonarios, a partir de una metodologia de “Cuentas Nacionales Dis-
tributivas”. Sus creadores postulan que con ella es posible monitorear con mds precision los ingresos y la riqueza
de la distribucion total (desde ricos hasta pobres). En las Cuentas Nacionales Distributivas no utilizan el PIB ni el
PNB; mas bien el concepto de ingreso nacional neto (INN): el PIB menos el consumo de capital fijo (depreciacion
del capital) y el ingreso neto del exterior. Las graficas de desigualdad presentadas mas adelante (Graficas 11y 12)
parten precisamente del INN.

120.  Acerca de la metodologia de medicion de la pobreza de CEPAL y una evaluacion critica ver Boltvinik y
Damian (2020).

121, Piketty (2013: 419) propone utilizar la estructura de “reparticién” en diferentes deciles o centiles en lugar
de un indice sintético como el coeficiente de Gini, que puede ocultar desigualdades mds regresivas. Se incorporan
aqui las dos medidas, parte de la estructura de reparticion (Decil X) y el indice de Gini. Este ltimo para favorecer
comparaciones con estudios recientes.

122.  Los indicadores de desigualdad de ingresos estimados por Banco Mundial y CEPAL utilizan las encuestas
de hogares, con resultante en indices de Gini menores a los de la WID. Ver Anexo con los calculos recientes
(2023).

123.  Boyer (2014) plantea que, en América Latina, la region mds desigual del mundo, en la primera década de
los 2000 se genero6 una tendencia de reduccion de la desigualdad de ingresos, a contracorriente de lo que sucedia
en otras regiones. Lustig (2020: 54-55) destaca que esta tendencia de reduccién mostro seriales de “agotamiento”
a partir de 2013.
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los indices de pobreza. Los cambios en general son hacia reducciones en
el mediano plazo de las desigualdades de ingresos -que no necesariamente
son consistentes- y alzas de las desigualdades de riqueza. Destacan las sin-
gularidades del caso mexicano con una tendencia a mayores desigualdades
y menor fortaleza fiscal para reducirlas, Brasil y Chile con reducciones re-
cientes de las desigualdades de ingresos en el marco de extremas desigual-
dades, aunque Brasil incrementa la de riqueza, y Argentina con las meno-
res asimetrias, es decir, la menor desigualdad de ingresos y riqueza. El peso
histérico, débiles estados sociales, actores sociales con fuerza heterogénea
v las relaciones capital-trabajo son bases institucionales y estructurales de
las reglas de estos regimenes de desigualdades™, que han convivido con
mejoras en las condiciones sociales en el mediano plazo (reducciones de la
pobreza, no siempre consistentes), de nuevo con la excepcién de México
(por su estabilidad) y con el regreso de la fuerte pobreza en Argentina vy el
reciente repunte en Brasil (ver Cuadro 13). Las desigualdades son expre-
sion de relaciones de poder asimétricas, consistentes (con ligeras variacio-
nes) en estos capitalismos.

Cuadro 13
Regimenes de Alta Desigualdad en Capitalismos de América Latina
Régimen de | Argentina Brasil Chile México
Desigualdad
Ingresos Media (-)/Media Fuerte (-)/Fuerte (-)/Fuerte | Fuerte (+) y Muy Fuerte Fuerte (+) y Muy Fuerte
(+)/Media (=)/Media | (=)/ Fuerte (=) (+)Muy Fuerte (-) y Fuerte | (+)/Muy Fuerte (+)/Muy
=) (-)/Fuerte (=)/Fuerte (=) Fuerte (=)/Muy Fuerte
Capacidad Fiscal | Débil/Moderada/Débil | Débil/Débil/Moderad Moderada/Moderada Débil/Débil/Débil/Débil
para Reducir la /Débil Moderada Fuerte/Fuerte
Desioualdad
Riqueza Media Fuerte/Fuerte/Fuerte/ Fuerte/Fuerte/Fuerte/ Fuerte/Fuerte/Fuerte/
Fuerte/Media/Media/ Fuerte Fuerte Fuerte
Media
Pobreza de Fuerte (-) y Moderada (-) y Baja/Baja Moderada (-) y Baja/Baja Fuerte (+)/Fuerte y
. Moderada//Mod (+)/Baja/Moderada (+) (-)/Baja (+) Moderada (-)/Moderada
ingresos (+)/Fuerte/Moderada “)
)
Fuente: Elaboracion propia. Nota: los signos +, -, =, se refieren respectivamente a incremento, decremento o es-

tabilidad. El signo / se refiere a cambio de periodo (los cuatro periodos de este estudio). Se considera desigualdad
de ingresos muy fuerte a la participacién mayor de 60% del decil X, fuerte entre 50% y 60%, y media entre 35 y
50%; desigualdad de riqueza fuerte a la participaciéon entre 70 y 90% del decil X, media-fuerte entre 60 y 70%,
y media entre 50% y 60% (criterios adoptados de Piketty, 2013: 391-392). Capacidad fiscal se considera fuerte

124. Puede verse la extrema desigualdad funcional en el caso mexicano, de acuerdo a la OIT, con una muy
débil participacién del ingreso laboral en el reparto del valor agregado (ver Anexo 3).
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cuando la diferencia en Gini después de impuestos y antes de impuestos es mayor de 0.10 puntos, media cuando
es entre >0.05 y 0.10 puntos, y débil cuando es entre >0.01 y 0.05 puntos. Pobreza de ingresos fuerte es cuando
es superior a 40% de la poblacion, moderada entre >20% y 40%, y baja, <20%.

Los capitalismos con estados fiscales (impositivos) mds fuertes se diversifi-
caron en sus regimenes de desigualdad entre 2003 y 2020-21. A la larga, se
acercaron en las desigualdades de ingresos y se alejaron en las de riqueza.
En el periodo dindmico, el capitalismo argentino redujo méas notablemente
las desigualdades de ingresos (ver Gréfica 11) y en menor medida las de ri-
queza (ver Grafica 12). El decil X capturaba en este capitalismo una porcion
muy relevante del ingreso y mds de la riqueza, pero en disminucién'®; se
distinguid el capitalismo argentino con la mayor disminucién gemela de
desigualdades entre los paises considerados de AL. Fue un cambio relevan-
te para un corto plazo. Incluso en 2012, Argentina se acercaba timidamen-
te a los indicadores de desigualdad de ingresos de uno de los paises menos
desiguales del mundo, Francia. Sin embargo, en el periodo de retroceso en
términos sociales Argentina también experimenté vuelcos sociales en un
corto tiempo: la desigualdad de ingresos repunté hasta 49% en 2019 vy la
de riqueza se mantuvo en general, 59% en 2019 (captura del decil X); en el
periodo critico (tanto en 2020 como en 2021), estas desigualdades argen-
tinas se mantuvieron en los niveles elevados previos. Como simbolo de la
ausencia de regularidad, la brecha de desigualdades de ingresos de Argen-
tina con Francia se amplié notablemente en los tltimos periodos; la brecha
con Corea del Sur fue también muy contrastante (ver Gréficas 12 y 13)%.
El capitalismo brasilerio inicié un proceso de disminucion tendencial
muy lenta de la desigualdad de ingresos, a diferencia de la mds resistente y
creciente extrema desigualdad de riqueza. En el periodo dindmico, el decil
X capturaba 60% de los ingresos en 2003 y perdidé unos puntos hasta 2013;
en cambio, la extrema desigualdad de riqueza se mantuvo en altos niveles
(alrededor de 75% para el decil X). En el periodo de retroceso y con diver-
sos cambios politicos, la desigualdad de ingresos continud lentamente a la
baja; sin embargo, la desigualdad de riqueza se agudizoé en confluencia con

125. De 46% a 37% en el reparto del ingreso y de 64% a 59% en la riqueza, entre 2003 y 2013.

126.  Se incluyen las desigualdades de ingresos de Francia, por ser una de las menores desigualdades en el
mundo, y a Corea del Sur, en continuidad con las comparaciones de este texto..
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los capitalismos exteriorizados de Chile y México'. En el periodo critico,
continué el descenso ligero de la desigualdad de ingresos (53% en 2021) y
de incremento paulatino de la de riqueza (80% en 2021). Disminuyo ligera-
mente la brecha de desigualdades de ingresos con Francia y Corea del Sur
(ver Graficas 12y 13).

Grafica 12

Extrema Desigualdad de Ingresos en
América Latina (2000-2021)
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Fuente: WID (2023)
Nota: se refiere a ingresos de adultos, después de impuestos

Decil X: % del Ingreso Nacional

El capitalismo exteriorizado y primarizado en el periodo dindmico incre-
mentoé su alta desigualdad de ingresos y también su extremadamente alta
desigualdad de riqueza, entre 2003 y 2013'%; en el gobierno de Sebastidn
Pintera, Chile llegd a los mas altos niveles de desigualdades en los paises
considerados durante todo el periodo de estudio (64% de ingresos y 82% de
riqueza en 2011). Vivié asi la sociedad chilena un proceso de desigualdades
gemelas, creciente; fue la mas desigual entre los capitalismos latinoameri-
canos considerados; la mds alejada de paises con menos desigualdad como
Francia. En el periodo de retroceso, la economia chilena experimenté una

127. Laporcion de ingresos del decil X bajé a 54% en 2019 y la de riqueza creci6 a 79%.

128.  De inicio a fin del periodo paso, la de ingresos, de 57% a 62%, en la captura de los ingresos nacionales por
el decil X y aument¢ la de riqueza de 80% a 82%.
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reduccién importante de la desigualdad de ingresos, en un pequeno lapso
de tiempo, que llegd a 53% en 2019 (9 puntos menos que en 2013) y redujo
ligeramente su desigualdad de riqueza a 80%. No obstante, siguié siendo el
capitalismo con mayor desigualdad de riqueza, aunque cedio el lugar de la
de ingresos a Brasil pero sobre todo a México, en un cambio en la jerarquia
de desigualdades latinoamericanas. En 2019 se expresaron fuertemente
movilizaciones sociales en Chile precisamente en contra de las desigualda-
des (Lustig, 2020; Preciado, 2021), que acentuaron debates entre coalicio-
nes diversas. En el periodo critico, continué su proceso de reducciéon de la
desigualdad de ingresos (hasta 50% en 2020-2021) y el estancamiento de
la extrema desigualdad de riqueza (80%), la mds alta para los capitalismos
latinoamericanos en 2021. En estos cambios, los regimenes de desigualdad
(de ingresos) de Chile y Argentina se acercaron (ver Grdficas 12 y 13). El
capitalismo chileno disminuyo en el mediano plazo la brecha de desigual-
dades de ingreso con Francia (y también con Corea del Sur)

En el mediano plazo, el capitalismo exteriorizado y de subcontratacion
internacional experimento el proceso mas regresivo en comparacion con
Argentina, Brasil y Chile. La tendencia general en México en el periodo
dindmico fue de incremento de la desigualdad de ingresos y de riqueza'.
Fue asi un periodo de incremento de las desigualdades gemelas. En el pe-
riodo de retroceso, la socioeconomia mexicana incrementd en general la
desigualdad de ingresos y generd una ligera disminucion de la desigualdad
de riqueza; se manifesté ya como la sociedad mas desigual en ingresos en
la regién (63% del decil X en 2019)*%°. En el periodo critico, aunque experi-
menté una ligera reduccion en la desigualdad de ingresos y en la de riqueza
se consolidé con la socioeconomia mas desigual en ingresos y con una se-
vera desigualdad de riqueza (en 79% del decil X) semejante a la brasilena y
a la chilena. El capitalismo mexicano mostré asi en 2021 una brecha muy
significativa con las relativas bajas desigualdades de ingresos tanto de Co-
rea del Sur como de Francia (ver Gréficas 12 y 13).

129.  Laparte del decil X en el ingreso nacional se incrementoé de 55% a 61% y en el de la riqueza de 73% a 80%
de nuevo.

130. Ver Cortes y Vargas (2017) sobre la desigualdad de ingresos en México, las propuestas de posibles correc-
ciones.
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Grafica 13

Extrema Desigualdad de Riqueza en
Capitalismos de América Latina (1995-2021)
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Los estados de estos capitalismos latinoamericanos han mostrado debili-
dades, de manera diferenciada, para reducir las desigualdades (Banegas,
2023: 432-433); a diferencia de paises menos desiguales como Francia. Con
ligeras variantes, especialmente en México el Estado fiscal no ha reducido
sustancialmente la desigualdad de ingresos en el mediano plazo: apenas
entre 3 y 4 puntos porcentuales en el indice de Gini después de impuestos,
a partir de una gran desigualdad; algo semejante ha ocurrido en el capita-
lismo de Argentina, con reducciones pequerias entre 3 y 5 puntos porcen-
tuales en el indice de Gini después de impuestos, a partir de una menor des-
igualdad que la mexicana. Puede compararse la potencia fiscal del Estado
en Francia con reducciones entre 12 y 13 puntos porcentuales en el indice
de Gini después de impuestos, a partir de una notable menor desigualdad;
también puede simbolizarse la debilidad estatal argentina frente a la des-
igualdad, cuando el incremento en el periodo de retroceso (desigualdad
antes de impuestos) no pudo ser contenida suficientemente por la accion
publica (desigualdad después de impuestos); en México tampoco el incre-
mento de la desigualdad (antes de impuestos) pudo ser contrarrestado de
manera suficiente (desigualdad después de impuestos) (ver Gréfica 14). Es-
tos dos estados no dieron un salto relevante en su fortaleza redistributiva.

En el marco general de una debilidad fiscal de los estados para reducir la
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desigualdad, en los capitalismos de Brasil y Chile se generaron modificacio-
nes no deleznables®™. En el mediano plazo, ambas socioeconomias lograron
mayores reducciones de las desigualdades después de impuestos. En Brasil,
la reduccién de apenas 2 puntos (2003) a 9 (2021); en Chile, de 5 a 13 pun-
tos en los mismos afos. La reduccion en ambos fue cada vez mas mayor,
pero fue notable especialmente en el segundo periodo de Sebastian Piriera,
entre 2018 y 2021, y en el afio critico, en la pandemia, en el gobierno de
Jair Bolsonaro (ver Gréfica 14). Como resultado, Brasil y Chile se acercaron
a los indices de la menor desigualdad de Argentina y se alejaron del mads
regresivo capitalismo (en desigualdad de ingresos), el mexicano'? en los
capitalismos brasilerio y chileno los estados se fortalecieron relativamente
en sus capacidades redistributivas. Aunque debe matizarse que en estos
dos paises las reducciones serialadas se dieron a partir de desigualdades
de ingresos antes de impuestos notablemente elevadas (en comparacién a
Francia, con un Estado claramente mds redistributivo).

Grafica 14
Menor Disminucion de Desigualdad de Ingresos
en América Latina (2003-2021)
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Argentina Brasil Chile México Francia
2003 0.62 0.59 0.70 0.68 0.71 0.66 0.71 0.68 0.45 0.33
02013 0.54 0.49 0.67 0.63 0.75 0.68 0.75 0.71 0.43 0.30
@2019  0.59 0.55 0.67 0.62 0.72 0.61 0.75 0.72 0.43 0.30
02021 0.59 0.55 0.69 0.60 0.72 0.59 0.75 0.71 0.42 0.29

Fuente: WID (2023). Notas: Ingreso se refiere a Ingreso Nacional. GAI*: Indice de Gini Ingresos Antes de Impues-
tos. GDI**: Indice de Gini Ingresos Después de Impuestos. Ingresos de Adultos.

131.  De acuerdo con la serie del Banco Mundial, los cuatro capitalismos tuvieron en el mediano plazo disminu-
ciones importantes en la desigualdad de ingresos, sobre todo Argentina y Chile, y después Brasil y México; en la
serie de CEPAL, México fue el que tuvo mayores reducciones, y en menor medida Brasil y Chile (ver Anexo 2).

132.  Pueden verse los muy diversos cédlculos de la desigualdad de ingresos en México que reporta Banegas
entre 1950 y 2016, debidos a diferencias en los conceptos de ingresos y en las fuentes de informacion utilizadas;
en el marco de estas diversidades, los resultados en general ubican a México “entre los paises con mayor des-
igualdad de ingreso” (2023: 425-426). El indice de Gini de los ingresos en México de la WID en 2020 (0.75), antes
de impuestos, es semejante al calculado por del Castillo (2023: 43): 0.78 del ingreso nacional ajustado.
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La fiscalidad en América Latina no ha sido en general favorable para una
transformacion de los regimenes de desigualdad hacia horizontes mas pro-
gresivos. Estos capitalismos de América Latina, por razones de economia
politica, han estado dejando de lado el instrumento potencialmente pro-
gresivo del impuesto a la renta de las personas fisicas (Barreix, Benitez y
Pecho, 2017). Ha sido una situacién de larga data y con caracteristicas mul-
tidimensionales (CEPAL, 2023b: 92-93).

Aqui destacamos dos fendmenos™®: en primer lugar, la estructura de
los ingresos fiscales en esos capitalismos nos muestra en general una pre-
ferencia por los impuestos al consumo, que tienden a ser regresivos y, en
segundo lugar, los impuestos a las rentas de las personas fisicas (poten-
cialmente mds progresivos) son todavia relativamente menores a las de
otros paises con estructuras fiscales mas desarrolladas (OCDE en general).
Efectivamente, por una parte, se ha incrementado en América Latina en
general el recurso a los impuestos indirectos, en particular al IVA (Barreix,
Benitez y Pecho, 2017; Barreix y Roca, 2021; CEPAL, 2023b). Y, por otra, los
impuestos sobre la renta han sido relativamente bajos en América Latina
en comparacion con la OCDE: a pesar de que se incrementaron entre 2000
y 2019 siguen siendo menores a los de la OCDE™* (CEPAL, 2023b: 61). Lo
mads relevante es su composicién y la muy baja aportacion de los impuestos
sobre la renta de personas fisicas™: 2.5% en promedio frente a 8.0% en la
OCDE en 2019; la mayor aportacién en estos paises de AL es del impuesto
sobre la renta a personas juridicas (o sociedades) (CEPAL, 2023b: 63).

La estructura de los ingresos fiscales ilustra el resultado de las tenden-
cias sefialadas, con diversidad en estos capitalismos. En 2021, los impuestos
al valor agregado y ventas representaron porcentajes muy elevados en la
estructura'®: en promedio de estas cuatro economias 36% en comparacion
con 21% en los paises de la OCDE (ver Cuadro 14). En 2021, los impuestos

133.  Por supuesto un andlisis mds completo de la fiscalidad comparada deberfa incluir a la estructura fiscal en
general de cada pais. Aqui sélo nos referimos a puntos que consideramos relevantes.

134. En Argentina pasaron de 3.6% a 5.1% del PIB, en Brasil, de 5.7% a 7.3%, en Chile, de 4.4% y 7.3%, y en
Meéxico de 4.1% a 6.9% (CEPAL, 2023b: 61). En la OCDE se situaron entre 11.5% y 11.3%.

135.  En Argentina sélo 2.0%, en Brasil, 3.0%, en Chile, 1.5%, y en México, 3.4%, Incluso la aportacion de estos
impuestos en AL es mas baja que en el promedio de Africa Subsahariana (3.8%), Asia-Pacifico (5.6%), Europa
(9.9%) y América del Norte (11.2%). La fuerte presencia de la informalidad puede ser un factor limitante en Amé-
rica Latina para un mayor peso del ISR de las personas fisicas (Cetrangolo, Gémez y Moran, 2017).

136.  Llegaron a 37.5% en Argentina, 37.3% en Brasil, 42.4% en Chile y, en menor medida, 25.8% en México.
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directos representaron en promedio en estos capitalismos sélo 7.2% del PIB
frente a 11.7% en las OCDE (ver Cuadro 14)'¥. Argentina destaca por el me-
nor peso de los impuestos directos y se constituye como el estado fiscal con
mads carga en el impuesto a la propiedad; Brasil, con la mayor importancia
del IVA vy de las contribuciones a la seguridad social; México con la menor
importancia del IVA vy, con mucho, el de menor relevancia del impuesto
a la propiedad; y Chile, el de peso mds fuerte de los impuestos directos y
menor en las contribuciones de la seguridad social.

En el periodo de estudio, coincidié en los paises considerados la relativa
estabilidad de las tasas maximas de impuestos sobre la renta de las perso-
nas fisicas y su heterogeneidad, heredadas de otros momentos sociopoli-
ticos. En todas estas economias se habia expresado previamente la coin-
cidencia con la dindmica hegemodnica de reduccion de las tasas mdximas,
con disminuciones desde los doce puntos porcentuales (Argentina) hasta
los superiores a los treinta (Brasil). No es menor: en estos capitalismos de
América Latina, a pesar de cambios y alternancias en las coaliciones poli-
ticas, las menores tasas impositivas se han sostenido durablemente®®. En
2021, para Argentina y México esa tasa habia aumentado a 35%, en Brasil
v en Chile se habia mantenido (27.5% vy 40% respectivamente), frente a
42.6% en promedio de los paises de la OCDE (CEPAL, 2023b: 69). Asi en el
mediano plazo ha predominado una politica fiscal de moderacién (estabili-
dad o incrementos menores) de las tasas impositivas, divergentes, que no
ha transformado notablemente la estructura fiscal. El aumento mds rele-
vante fue de Enrique Penia Neto en México que elevo las tasas maximas
a 35% a partir de 2013 (Garcia Gémez, 2016). Un limite para la captacion
mayor de impuesto sobre la renta a personas fisicas en México y Chile es el
muy elevado nivel de ingresos a partir del que se cobran las tasas maximas,

137.  Lascontribuciones a la seguridad social en estos cuatro paises solo representaron en 2021 la mitad que en
la OCDE (4.2% del PIB en promedio, frente a 9.2%, respectivamente). La presencia de la informalidad (no contri-
buyentes en principio) (Cetrangolo, Gémez y Mordn, 2017) puede limitar la importancia de estas contribuciones
en la estructura general.

138. En Argentina se mantuvo en 33% (habia sido de 45% en 1985-1986) entre 2003 y 2013; en Brasil, 27.5%
(60% en 1985-1986) en los mismos afnos sefialados; en Chile, 40% (57% en 1985-1986); y en México, 34% en 2003,
28% en 2009 y 30% en 2013 (frente a 55% en 1985-1986) (Barreix, Benitez y Pecho, 2017: 11).
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més del doble que en la OCDE™; a diferencia de Argentina y Brasil menos
personas calificaban en México y Chile para pagar las tasas maximas. No
obstante, una singularidad regresiva global en Brasil que limita esta capta-
cion es la exencion del impuesto sobre la renta de las personas fisicas en lo
que respecta a los dividendos de las empresas distribuidos a los accionistas
y, por otra parte, la menor tasa mdxima de ISR (Gobetti y Orair, 2016).

No se generd en la regién una poderosa coalicion redistributiva, ni en
los capitalismos considerados en particular; se mantiene, con diferencias,
una politica fiscal progresiva estancada y una preferencia por impuestos
regresivos, salvo cambios menores o emblematicos, a pesar de que exis-
ten margenes de maniobra para politicas fiscales progresivas (Gobetti y
Orair, 2016; Fagnani, 2018; Casar, 2021; CEPAL, 2023b). En los afios mas
recientes diversos simbolos politicos confirman esta ausencia de poderosa
coalicién redistributiva. En el mas regresivo en los ingresos y fuertemen-
te desigual en la distribucién de la riqueza, México, el presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador consistentemente se ha manifestado en contra de
una reforma fiscal durante su periodo de gobierno; en Chile, después del
poderoso movimiento social contra las desigualdades en 2019, el gobierno
de Gabriel Boric no pudo lograr la aprobacién legislativa (Camara de Dipu-
tados) de su propuesta de reforma fiscal presentada en julio de 2022, que
suponia un incremento progresivo de la carga fiscal de 3.6% del PIB para
financiar un conjunto de proyectos de politicas sociales, ademas de lucha
contra la evasion fiscal (Genoux, 2023); en Brasil, mas recientemente, la
Cdmara de Diputados aprobé un reforma fiscal centrada en los impuestos
al consumo, en busca de simplificacién, con la creacién de una tasa cero
para los productos de la canasta bdsica y aplicacién paulatina'®, y la posible
reforma de impuestos sobre la renta se dejé para otro momento; en Argen-
tina, el Senado aprobo en diciembre de 2020 la Ley de Solidaridad y Aporte
Extraordinario de las Grandes Fortunas, dirigido a 0.02% de la poblacion
con activos declarados por mds de 2.5 millones de dolares, que aportarad en-

139.  En promedio en la OCDE se requeria en 2021 un ingreso de 7.3 veces el PIB per cdpita; en Chile y México
mas del doble: 16.3 y 19.2 veces el PIB per capita (CEPAL, 2023b: 75). Para poner esto en perspectiva en México,
en 2019, para pagar la tasa mdxima de 35% se requeria de un ingreso de 291,770 pesos mensuales, 3.3 millones
de pesos anuales (Casar, 2021: 14).

140. Para comparar con una propuesta de reforma fiscal mas comprehensiva puede verse, entre otros, a Fag-
nani (2018).
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tre 2.0% v 5.25% de los activos individuales, con una recaudacion total de
3,500 millones de doélares (Malax-Echevarria, 2021), sin embargo la parte
de ISR de personas fisicas y empresas sigue siendo notablemente baja en
este pais (17.4% del total, ver Cuadro 14).

Salvo algunos cambios como los sefialados, en estos capitalismos no se
ha construido una coalicion fiscal redistributiva con los efectos que ello tie-
ne en la continuidad de regimenes de desigualdad extrema y en los limites
a las politicas sociales; los vetos (externos e internos a las coaliciones politi-
cas gobernantes) han sido superiores; las élites latinoamericanas (politicas
y econdémicas) han promovido vy sostenido un enfoque fiscal notablemen-
te conservador y regresivo. Nuevas fuerzas se unen para frenar los cam-
bios redistributivos y para impulsar desigualdades de mercado (antes de
impuestos): destacan recientemente en los capitalismos latinoamericanos,
de manera diferenciada, los grandes poderes exportadores (agropecuarios,
mineros y manufactureros, nacionales e internacionales) y financieros,
beneficiarios en las nuevas formas de insercion internacional y de inver-
siones financieras (actores externos e internos) en la base de las economias
de deuda publica; siguen siendo relevantes los actores financieros externos
que imponen condicionalidades de politicas econémicas regresivas (mas
claramente en el caso del capitalismo argentino).

Cuadro 14
Estructura Fiscal 2021 (en % PIB)
Directos: Indirectos:
Rentas, Valor Indirectos:
Utilidades y Agregado, Comercio y | Contribuciones
Ganancias| Directos: Ventasy| Transacciones Seguridad
Capital | Propiedad Otros | Internacionales Social | Total
Argentina 5.0 3.0 10.8 31 51| 288
Brasil 8.0 16 12.6 0.7 8.0| 338
Chile 85 1.2 9.5 0.2 13| 224
México 7.3 0.3 4.3 0.3 23| 167
OCDE 11.7 19 7.3 0.2 92| 343
Fuente: CEPALSTAT (CEPAL, 2022) y OECD.stat (OECD, 2023).

En el marco de regimenes de desigualdad con muy severas asimetrias en
estos capitalismos latinoamericanos, las sociedades de estos paises han
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utilizado de manera diferenciada los margenes de maniobra para generar
politicas sociales que mejoren las condiciones sociales de la poblacion y dis-
minuyan las carencias en derechos sociales; a fin de cuentas, que reduzcan
la pobreza' (Barba, 2021). En cierta manera son el embrién de nuevas coa-
liciones redistributivas, aunque podria cuestionarse si se trata de un posi-
ble trade of f: la preferencia por la reduccion de la pobreza en lugar de una
profunda politica redistributiva. Se ha ido dibujando en estos capitalismos,
de manera diferenciada, una convergencia en la busqueda de reducciones
de la pobreza, que ha tenido logros en el mediano plazo (Brasil y Chile) y
vaivenes (Argentina), y una relativa estabilidad (o muy leve reduccion) de
la alta pobreza en México.

Los capitalismos con regimenes de desigualdad en transformacién limi-
tada, Brasil y Chile, redujeron de manera importante en el mediano plazo
la pobreza de ingresos. En la sociedad chilena, con capitalismo primarizado
y exteriorizado, en el periodo dindmico la pobreza disminuyé de mane-
ra importante, mas alld de la mitad'*?, de pobreza moderada-alta a baja;
mantuvo esta reduccién en al menos una parte del periodo de retroceso
(hasta 10.7% en 2017, la menor incidencia de pobreza entre los capitalis-
mos considerados) y la repunté en el periodo critico (a 14.2% en el primer
ano de la pandemia, todavia la mds baja en estos paises). Los diferentes go-
biernos en Chile, de orientacién ideoldgica diversa, lograron una reduccién
de la pobreza, con excepcion de 2020; pareciera asi dibujarse un consenso
de diversas coaliciones: disminucién de la pobreza sin acuerdo sustancial
para reducir de manera relevante la desigualdad (salvo la menor baja en
la desigualdad de ingresos). Los debates constitucionales en curso tendran
fuertes limitantes en la consolidada economia politica de la redistribucion
(ver Grafica 15).

En la sociedad brasileria también disminuyd de manera consistente la
pobreza de ingresos durante el periodo dindmico, de la misma manera mas

141, Seincluye el indicador de pobreza de ingreso por contar con una serie larga con la metodologia de CEPAL
para tres de los paises; se afiade la serie de Salvia (2022), que no es estrictamente comparable, pero es util para
mostrar una tendencia. Sin duda son preferibles los enfoques multidimensionales y sus indicadores (ver Boltvi-
nik y Damidn, 2020). Ahora bien, en ausencia de éstos para una mirada comparativa de mediano o largo plazo
no es deleznable lo que aporta el enfoque del ingreso, como sefiala Atkinson (2016: 63) éste es “un indicador de
control potencial de los recursos”, de poder (o en su caso de ausencia de él).

142.  De 40% de la poblacion en 2003 a 16.2% en 2013.
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alld de la mitad**, de la pobreza moderada-alta hacia una baja pobreza; en
el periodo de retroceso inicialmente llegd a 16.5% en 2014 (la menor cifra de
Brasil en el periodo de estudio) y después frend este proceso e incrementé
la pobreza, de nuevo moderada, sobre todo en el gobierno de Temer. De
manera notable, en el ano critico de 2020 fue la Unica (entre los paises
considerados) en la que disminuyé la pobreza, en el gobierno de Jair Bol-
sonaro con influencia importante de propuestas legislativas acerca de las
transferencias de emergencia en el marco de la pandemia (Razafindrakoto
et al.,, 2023: 1009); aunque en 2021 reboté de pobreza baja a moderada. Se
dibujé en este caso un quiebre a partir de 2015-2017 v ya no fue prioritario
continuar con una reduccién sustancial de la pobreza. Hasta 2022 (salvo
las politicas de 2020) no se mostraba la consolidacion de una coalicion po-
derosa para reducir sustancialmente la desigualdad (especialmente la de
riqueza) y mas rapidamente la pobreza. En el mediano plazo, sin embargo,
si fue relevante la mejora en la reduccion de la pobreza de ingresos: la po-
breza en 2021 fue cerca de 60% de la de 2003 (ver Gréfica 15). Con un nivel
moderado bajo de la pobreza serdn importantes los retos para una reduc-
cion sustancial para el nuevo gobierno de Lula.

143.  De 38.8% en 2003 hasta 18.1% en 2013.
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Grafica 15
s
Pobreza de Ingresos en Capitalismos de
América Latina (2000-2021)
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Fuente: Elaboracion Propia con datos CEPALSTAT (CEPAL 2022, 2023a); y
Argentina, Salvia (2022)

Nota: La pobreza de ingresos se refiere a las personas cuyo ingreso es menor a la linea de pobreza (calculada por
el costo de una canasta basica de alimentos y de una mas de bienes y servicios no alimentarios) (CEPAL, 2018).
CEPALSTAT no presenta los indices de pobreza de ingresos en Argentina. Se incluyen aqui los propuestos por
Salvia (2022), que reune la serie 2003-2021 del Observatorio de la Deuda Social de Argentina, UCA, que no son
estrictamente comparables a los de CEPALSTAT. En https://observatorio.unr.edu.ar/ se encuentra informacién
vinculada a esta serie.

Los regimenes de desigualdad con desemperio contrastante en el mediano
plazo fueron Argentina, con relativa reduccién gemela de la desigualdad
de ingresos y de riqueza, y México, con incremento gemelo de la desigual-
dad de ingresos y de riqueza. En el capitalismo argentino se manifestaron
procesos contrastantes en este periodo de mediano plazo: en el periodo di-
namico claramente la pobreza de ingresos se redujo de manera sostenida
desde una incidencia que superaba a la mitad de la poblacion en 2003 hasta
cerca de un cuarto en 2013 (la reduccion mas pronunciada en estos capita-
lismos, de pobreza fuerte a moderada-baja); sin embargo, en el periodo de
retroceso (especialmente en el gobierno de Mauricio Macri) y en el critico
(2020) repunté de nuevo la pobreza (el incremento mds pronunciado en
estos capitalismos, de moderada-baja a fuerte), con ligera reduccién en la
recuperaciéon de 2021. La irregularidad v los vaivenes en estos indicado-
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res sociales (pobreza) ha sido también marca del capitalismo argentino (ver
Gréfica 15).

En la sociedad mexicana se han vivido, como el estancamiento econoé-
mico, también procesos de estancamientos social, con movimientos pendu-
lares en la incidencia de la pobreza y una tendencia a sostenimiento de alta
(moderada-alta) pobreza. En el periodo dindmico, el capitalismo mexicano
oscilé en incidencia cercana a 43% con fuerte pobreza; en el de retroceso,
repunto-bajo, para incrementar los indicadores de nuevo en el periodo cri-
tico a 37.4%, ya con pobreza moderada-alta. Diversos gobiernos con orien-
taciones politicas heterogéneas no han logrado incidir en una reduccién
durable de la pobreza de ingresos**, salvo modificaciones menores en com-
paracion con las importantes reducciones en Brasil y Chile (y en el periodo
dindmico en Argentina).

2.5 Balance general

En este periodo de 2014-2021, el capitalismo argentino (caracterizado pre-
viamente como de orientacién interna con fuerte presencia del Estado,
inestable, Bizberg, 2015b) en el marco de alternancias politicas de diferente
signo politico, ha renovado con inestabilidades macroeconémicas y difi-
cultades severas para construir un régimen (conjunto de regularidades) de
acumulacién dindmico, ha incrementado su exteriorizacion, ha acentuado
su trayectoria de insercién internacional reprimarizada (rentista, centrada
en el mercado agricola) con baja tecnologia y desindustrializacién, con un
Estado con fuertes capacidades fiscales pero vulnerable financieramente
y alto endeudamiento externo, y con muy débil politica industrial. El ré-
gimen de desigualdad argentino muestra agudizacion de problemadticas
sociales (pobreza) y un Estado debilitado para la redistribucion, con cam-
bios importantes de tendencias: el capitalismo argentino después de haber
experimentado disminuciones importantes de la desigualdad de ingresos y
de la pobreza, ha incrementado de nuevo la desigualdad de ingresos (me-

144.  Con numeros diferentes, la serie nacional de pobreza de ingresos de CONEVAL confirma esta tendencia
al estancamiento social en el mediano plazo desde 1992 hasta 2020 (ver Valencia, 2020: 155). Para 2022, CONE-
VAL (2023) destaca una reduccion en la pobreza de ingresos (hasta 43.5%).
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dia) y la pobreza (moderada-alta), con estancamiento en la desigualdad de
la riqueza (media); incluso se observa el mismo patrén: mejora en la par-
ticipacién del ingreso laboral en el valor agregado y posterior deterioro.
Son asf irregularidades pronunciadas en el régimen de desigualdad y en el
régimen de acumulacion en general. No obstante, en el resultado final, el
capitalismo argentino es el menos desigual de los considerados.

El capitalismo brasileno (caracterizado previamente como de orienta-
cién interna con fuerte presencia del Estado, Bizberg, 2015b), en el marco
también de conflictos politicos y alternancias de diferente signo politico,
ha debilitado su régimen de acumulacion (sin severas inestabilidades ma-
croeconémicas pero con tendencia al estancamiento y muy baja inversion),
también ha incrementado su exteriorizacion, ha acentuado su trayectoria
de insercion internacional reprimarizada (rentista, centrada en el merca-
do agricola) con débil tecnologia y desindustrializacién, con un Estado con
fuertes capacidades fiscales pero vulnerable financieramente y con alto
endeudamiento interno, y débil politica industrial. El régimen de desigual-
dad brasilefio muestra también agudizaciéon de problemas sociales, con
mayor desigualdad que la Argentina, pero menor pobreza: el capitalismo
brasilerio ha mantenido basicamente altos niveles de desigualdad de ingre-
sos (fuerte) y ha incrementado ligeramente su alta desigualdad de riqueza
(fuerte), en un contexto de tendencia general de la pobreza hacia la baja
(entre baja y moderada). El Estado se ha manifestado también débil en la
perspectiva redistributiva, aunque con crecimiento paulatino reciente de
las capacidades redistributivas en el marco de tensiones politicas.

El capitalismo chileno (caracterizado previamente como de orientaciéon
externa con Estado regulador, Bizberg, 2015b), en el contexto también de
alternancias politicas de diverso signo, ha sostenido su régimen de acu-
mulacién (en general con estabilidad macroeconémica) pero con estan-
camiento en los Ultimos anos (se asemeja asi al mexicano), ha disminuido
ligeramente su exteriorizacién, ha mantenido bdsicamente su trayectoria
de insercion primarizada (rentista, centrada en el mercado minero) con
muy débil tecnologia, con un Estado con capacidades fiscales medias (con
brechas fiscales atin importantes en relacién a la OCDE) y menor vulnera-
bilidad financiera que Argentina y Brasil, con endeudamiento medio fun-
damentalmente interno y con muy débil politica industrial. Podria decirse
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que el capitalismo chileno ha experimentado un equilibrio macroeconémi-
co hacia el estancamiento con un régimen primarizado y ha desarrollado
al mismo tiempo un fuerte desequilibrio socioecondmico; ha mostrado re-
cientemente limites notables en el dinamismo econémico. El régimen de
desigualdad chileno muestra una agudizacion particular de las problemati-
cas sociales (coherente con los problemas sociopoliticos recientes de Chile)
con fuerte desigualdad semejante a la brasilefia pero con baja pobreza: el
capitalismo chileno muestra una alta desigualdad de ingresos (fuerte a la
baja) y de riqueza (la mas alta entre los capitalismos considerados), con una
tendencia a la reduccion de la pobreza (baja, con freno a la reduccién en
los ultimos anos). Recientemente el Estado chileno ha incrementado sus
capacidades redistributivas en contextos de fuerte conflictos distributivos
que han llegado a la arena sociopolitica con movimientos sociales que pre-
sionan explicitamente por la redistribucién.

El capitalismo mexicano (caracterizado previamente como de orienta-
cion externa, capitalismo de subcontratacién, Bizberg, 2015b), en el con-
texto de alternancia politica de diverso signo politico, ha mantenido un
régimen de acumulacion en estancamiento (en general con estabilidad
macroeconoémica), ha incrementado su exteriorizacién, ha mantenido su
trayectoria de insercién manufacturera subcontratista con muy baja tec-
nologia (también con insercién en el mercado agricola y energético), con un
Estado con capacidades débiles fiscales (con muy alta brecha fiscal en rela-
cion a la OCDE) y menor vulnerabilidad financiera que Argentina y Brasil,
semejante a la chilena, y con muy débil politica industrial. Podria decirse
que el capitalismo mexicano ha mantenido un paraddjico equilibrio ma-
croecondmico en el estancamiento, junto con una insercién internacional
subordinada, con fuerte dinamismo de las exportaciones manufactureras,
débil vinculacién de éstas con el resto del aparato productivo y creciente
dinamismo de las exportaciones agricolas. El régimen de desigualdad mexi-
cano anuncia también fuertes problemas socioecondmicos en la conjun-
cién de alta desigualdad y alta pobreza: el capitalismo mexicano muestra
una fuerte desigualdad de ingresos (en crecimiento) y de riqueza (a la baja
ligera), y con fuerte pobreza (a la baja ligeramente). Las capacidades redis-
tributivas del Estado mexicano han sido notoriamente débiles.
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Enrique Valencia Lomeli

Gobiernos en Capitalismos de América Latina (2013-2022)

(2012X11-2013)

Periodo Periodo de | Periodo Periodo Critico,
Dindamico Retroceso Critico Recuperacién
(2003-2013) (2014-2019) (2020) (2021-2022)
Argentina | Néstor Kirchner (I) | Cristina Alberto Alberto (I
(2003V-2007X1I) Fernandez (I) | Fernandez | Fernandez (2021-
Cristina Fernandez (I) | (Periodo 2: 2014- | (I) (2020) 2022)
(Periodo 1: 2007XII- | 2015XII)
2011X11) Mauricio Macri
(Periodo 2: 2011XII- | (D) (2015X1I-
2013) 2019X11)
Alberto
Fernandez (I
(2019X1I1)
Brasil Luiz Inacio Lula da | Dilma Rousseff(I) | Jair Jair Bolsonaro (D)
Silva (1) (Periodo 1: 2013- | Bolsonoro (2021-2022)
(Periodo 1:  2003- | 2014) (D)
2006) (Periodo 2: 2015- | (2020)
(Periodo 2: 2007- | 2016VIII)
2010) Michel Temer (D)
Dilma Rousseff (I) (2016V1II-2018)
(Periodo 1: 2011-2013) | Jair Bolsonaro (D)
(2019)
Chile Ricardo Lagos (I) Sebastian Pifiera | Sebastian Sebastian Pifiera (D)
(2013-2016111) (D) Pifiera (D) (Periodo 2: 2021-
Michelle Bachelet (I) | (Periodo 1: 2014- | (Periodo 2: | 2022III)
(Periodo 1: 2006III- | 20141II) 2020) Gabriel Boric (I)
2010111) Michelle (2022111-2022)
Sebastian Pifiera (D) Bachelet (I)
(Periodo 1: 2010III- | (Periodo 2
2013) 2014111-2018I1I)
Sebastidn Pifiera
(D)
(Periodo 2
2018I11-2019)
México Vicente Fox (D) Enrique Pena | Andrés Andrés Manuel
(2003-2006X1 Nieto (D) Manuel Lopez Obrador (1)
Felipe Calderon (D) (2013-2018X1) Lépez (2021-2022)
(2006X11-2012X1) Andrés Manuel | Obrador (I)
Enrique Pefia Nieto | Lopez Obrador (I) | (2020))
(D) (2018X11-2019)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Aziz, 2015, 2021.

Notas: los numeros se refieren a los arios de gobierno en el periodo y el nimero romano después del afno se

refiere al mes de inicio o fin de gobierno; (1), izquierdas (diversas), (D) derechas (diversas).
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Anexo 2
Indice de Gini de Ingresos Disponibles
Argentina Brasil Chile |Meéxico
2003 |50.9 57.6 51.5 50.1
2013 409 52.7 458 48.7
2019 429 53.5 444  |46.7
2021 [42.0 52.9 449 45.4
Fuente: WDI (WB, 2023). A partir de encuestas de
hogares
Nota: Chile, 2019 es 2017; 2021 es 2020; México, 2003, es
2002, 2013 es 2012, 2019 es 2018 y 2021 es 2020
Indice de Gini del Ingreso per Capita de las Personas
Argentina Brasil Chile |Meéxico
2003 |n.d. 0.562 0.507 |0.506
2013 |n.d. 0.522 0.466 |0.499
2019 |n.d. 0.538 0.454 [0.464
2021 |n.d. 0.537 0.475 10.452
Fuente: CEPALSTAT (CEPAL, 2023a). A partir de
encuestas de hogares
Nota: Chile, 2019 es 2017; 2021 es 2020; México, 2003, es
2002, 2013 es 2012, 2019 es 2018 y 2021 es 2020
Anexo 3
Capitalismos de AL: Desigualdad Funcional
(2004-2020)
— Argentina  ceceee Brasil —a—Chile === México
g 70
g 60
2 a 50
f—; & 40
8c 30
Sx 20
@ 10
g 0 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Argentina 39 41 4 42 46 50 49 52 57 59 60 59 60 59 56 53 54
------ Brasil 56 57 58 57 58 59 58 58 58 59 60 62 61 61 61 61 63
—&— Chile 54 51 46 45 50 51 53 58 58 59 59 59 60 60 62 63 65

- o = México

38

38 36 36

38 36

35

35 35

35 34 33 33 34 35

Fuente: Elaboracién propia a partir de estimaciones de ILOSTAT (ILO, 2023).
Nota: el ingreso ajustado incluye remuneraciones y parte del ingreso
(imputado) de los trabajadores por cuenta propia
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Anexo 4

Deuda Publica en
Meéxico (1990-2022)
(% PIB)

1990 454
1991 34.0
1992 26.6
1993 22.0
1994 336
1995 35.6
1996 447
1997 40.9
1998 42.0
1999 43.8
2000 40.3
2001 39.3
2002 419
2003 44.2
2004 40.8
2005 38.5
2006 374
2007 37.2
2008 42.5
2009 43.7
2010 42.0
2011 42.9
2012 42.7
2013 459
2014 48.9
2015 52.8
2016 56.7
2017 54.0
2018 53.6
2019 53.3
2020 60.1
2021 58.7
2022 56.0
Fuente: IMF (2023c)
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3. La economia politica después del boom de las mate-
rias primas en Ameérica Latina

Ilan Bizberg, COLMEX>

La situacién econémica vy politica de América Latina ha cambiado drésti-
camente desde el final del superciclo de las materias primas. Significé un
retroceso respecto a la década y media anterior, cuando el continente habia
crecido a un ritmo y con una distribucion de la renta que no se veian desde
la edad de oro del capitalismo de los afios 50-70. Detras de la aparente ho-
mogeneidad de la forma en que este boom afecté a América Latina, hubo
diferencias significativas. Algunos paises crecieron principalmente gracias
a la exportacion de materias primas, otros, gracias a una combinacion de
exportaciones y expansiéon del mercado interno a través de la redistribu-
cién, otros mas, ensamblando productos manufacturados para exporta-
cién. Por otra parte, algunos paises basaron su crecimiento principalmente
en la dindmica del mercado, con poca intervencién del Estado, apostando
por que las ganancias del sector privado se reinvirtieran en la economia,
mientras que otros se centraban en la inversion y redistribucion del Estado
de una parte de las ganancias excepcionales de la exportacion de materias
primas, con el fin de ampliar el mercado interior.

Las explicaciones macroeconémicas de la crisis, que en muchos paises
del continente (sobre todo Argentina, Brasil, Ecuador y, mds recientemen-
te, Colombia, Bolivia y Chile) provoco la caida de la demanda y de los pre-
cios de las materias primas, no dan cuenta de las diferencias entre estos
paises v sus diversas trayectorias tras la crisis. Tampoco las explicaciones
institucionalistas que se centran exclusivamente en la presencia o no de
instituciones fuertes y estables que lidian mejor con los chogues externos
(Rodrik, 1999). De hecho, no todos los paises latinoamericanos sufrieron
por igual el fin del auge de las materias primas. Paises como Argentina y
Brasil, que tienen una importante base industrial y un mercado interno
gue nos permite considerar que no son paises exclusivamente rentistas,

145.  Este capitulo fue originalmente publicado en 2021 “The political economy of the post-commodity boom
crises in Latin America”, In: Madariaga, A., Palestini, S. (eds) Dependent Capitalisms in Contemporary Latin
America and Europe. International Political Economy Series. Palgrave Macmillan. Traducido por Ana Inés Fer-
nandez Ayala
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aunque hayan aumentado su dependencia de las materias primas en las
dos ultimas décadas y que ademads siguen teniendo instituciones relativa-
mente fuertes (el aparato estatal, el sistema politico, las relaciones indus-
triales) cayeron en la crisis antes que otros paises con instituciones mas
débiles y casi exclusivamente dependientes de la exportacion de materias
primas (Pert, Colombia, Bolivia, Chile), a los que llamamos “capitalismos
rentistas”; ademads, como veremos mas adelante, su crisis fue mds politica
que econdmica.

Este capitulo recupera algunas de las ideas originales del programa de
investigacion de la dependencia, mas especificamente del libro de Cardoso
y Faletto de 1969, para comprender la situacién del continente latinoameri-
cano después de la década del auge de las materias primas. En primer lugar,
se argumenta que no podemos depender Unicamente de las explicaciones
macroeconémicas para entender qué salié mal con las politicas econémicas
de los distintos paises tras el auge de las materias primas, ni tampoco de
la evaluacién de la fortaleza o debilidad de las instituciones econémicas
nacionales, sino que hay que considerar, como en la mejor tradicion de
la socioeconomia y la economia politica del programa de investigacion so-
bre la dependencia, el cardcter del Estado y la composicién de la coalicién
social. Segundo, siguiendo la idea de que existen diversas situaciones de
dependencia, se sostiene que la combinacién de una determinada forma
de Estado vy alianzas sociales especificas puede generar diversos tipos de
capitalismo en la periferia. Para demostrarlo, analizamos detalladamente
la situacién de los tipos de capitalismo mas redistributivos (de tipo rentista
y desarrollista) y como afrontaron el fin del auge de las materias primas.
El andlisis muestra que la forma del Estado v las alianzas sociales no sélo
pueden generar variaciones dentro de los tipos de capitalismo, sino tam-
bién diversas trayectorias dentro de ellos, como demuestran los casos de
Ecuador y Bolivia.

Dividiremos este capitulo en dos partes: en la primera, discutiremos
brevemente nuestra perspectiva tedrica y describiremos la diversidad de
capitalismos en América Latina. En la segunda parte —con especial andlisis
sobre Brasil, Argentina y México— discutiremos si la crisis actual en Amé-
rica Latina acabd con las diferencias o si persisten y provocaron diferentes
situaciones de crisis.
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3.1 La diversidad de capitalismos en América Latina.

En los tltimos 20 anos, la mayor parte de los estudios en economia y poli-
tica sobre América Latina han estado dominados por el paradigma neoins-
titucionalista. Esta perspectiva se ha centrado en la forma en que las insti-
tuciones configuran la vida econdmica, social y politica del continente. La
idea principal ha sido que las instituciones definen la capacidad de un pais
para desarrollar su economia, y permiten que el sistema politico gobierne
de forma consensuada y estable y resista los choques externos (North vy
Weingast, 1989; Acemoglu v Robinson, 2012; Hall y Soskice 2001, Rodrik,
D., 1999). La idea de que la forma en que las constelaciones entre los di-
ferentes actores sociales derivan en diferentes compromisos sociales que
dirigen la economia de un pais hacia una trayectoria especifica y definen
su posicion en la economia mundial se abandon¢ y, en cambio, se adopté
un enfoque sobre la forma en que las distintas instituciones moldean el
mercado: sobre todo, los derechos de propiedad, el poder judicial, el siste-
ma de relaciones industriales, el sistema educativo y profesional y el fun-
cionamiento de las empresas. Sin embargo, como indicaba el programa de
investigacion sobre la dependencia, ni el Estado ni las instituciones socioe-
condmicas son neutrales: son el resultado de un conflicto social y, como
resultado de ese conflicto, estan en perpetuo cambio.

Detras de las instituciones, de su formacion y caracter, de la forma en
gue interactuan entre si, estan los actores sociales. Esto es lo que desta-
caron los escritos de Cardoso y Faletto (1969), v, mds recientemente, los
de Bresser-Pereira (2012 v 2017) y de la escuela de la regulacién francesa
(Boyer, 2015; Théret, 1995; Amable, 2005). Estos autores han defendido la
idea de que el desarrollo es un proceso social y, por lo tanto, tiene que ser
“... resultado de la interaccién de grupos y clases sociales que tienen un
modo de relacion que les es propio y por tanto intereses y valores distintos,
cuya oposicién, conciliacién o superacion da vida al sistema socioeconémi-
co” (Cardoso y Faletto, 1969). En consecuencia, propusieron que la forma y
la trayectoria de la economia de un pais en especifico se definen por las ca-
racteristicas de los actores sociales (grupos empresariales, terratenientes,
sindicatos v Estado), y por su relacion (de cooperacion o confrontacion).
También argumentan que, los actores internos interactiian de diferentes
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maneras con los actores internacionales segun el nivel de insercién del
pais en la economia mundial.

Siguiendo las ideas del programa de investigacién sobre la dependen-
cia, en particular el encabezado por Cardoso y Faletto (1949) y la perspecti-
va de la escuela de la regulacion francesa, aqui adoptamos una perspectiva
propuesta por Robert Boyer (2005): la Diversidad de Capitalismos. Esto nos
permite construir una tipologia de los paises de América Latina que tras-
cienda tanto una teoria general del desarrollo —y el subdesarrollo— como
la propuesta de un tipo Uinico de capitalismo para toda América Latina, asi
como una visién particularista que considera la singularidad de cada caso.

Como analizamos en Diversity of Capitalisms in Latin America (Bizberg,
2019) v en consonancia con los enfoques de la dependencia, creemos que
la forma en que los paises se integran en la economia mundial es funda-
mental. Mientras que paises como Peru, Chile, Bolivia, Colombia y Ecuador
exportan bdsicamente materias primas, Brasil y Argentina (que también
exportan esos productos, pero representan un porcentaje menor de sus ex-
portaciones vy, sobre todo, de su PIB) tienen una produccién considerable
de manufacturas, un mercado interior mas amplio vy, por tanto, son menos
dependientes de las materias primas. A la inversa, aunque México produz-
ca manufacturas mds que materias primas, también depende de su papel
como plataforma de subcontratacion para el mercado de Estados Unidos,
de manera similar a los paises de Europa central que dependen de Alema-
nia (Nolke y Vliegenthart, 2009; véase Nolke en este volumen; y Becker
et.al. en este volumen).

Un segundo pardmetro para distinguir entre diferentes tipos de capita-
lismo es lo que la escuela de la regulacion llama régimen de acumulacién,
que se define como “el conjunto de regularidades a través de las cuales la
acumulacion de capital asegura su progresion” (Boyer, 2015: 61). Este con-
cepto incluye tanto la estructura productiva del pais —lo que produce y
cémo lo produce— como la forma en que redistribuye los ingresos entre
rendimientos y salarios. Como América Latina produce bdsicamente ma-
terias primas o productos manufacturados de bajo valor afiadido, el creci-
miento se consigue a través de medios extensivos y no intensivos, lo que
implica que la economia crece sin un cambio significativo en las técnicas
de produccion ni de organizacién vy, por lo tanto, con bajo crecimiento de la
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productividad. La mayoria de los paises latinoamericanos crecen de forma
extensiva, ya que son economias rentistas que se limitan a ampliar la fron-
tera de explotacion de los productos minerales y agricolas. Incluso México,
gue exporta productos manufacturados —algunos de ellos de mediano y
alto valor agregado— bdsicamente ensambla partes de los productos fina-
les y no agrega mucho valor. Ahora bien, las economias rentistas también
pueden anadir valor a sus productos a través de la innovacion, la moder-
nizacion tecnolodgica, etc. Brasil y Argentina lo intentaron en la primera
década y media de este siglo para avanzar hacia un crecimiento mas in-
tensivo, a través de la industrializacion y afiadiendo valor a la produccién
de materias primas (Salama, 2012 y 2016; Bresser Pereira, 2015). Nuestra
evaluacion es, sin embargo, que fracasaron.

Otra caracteristica del régimen de acumulacién es la forma en la que
se distribuye la riqueza creada: ya sea a través de la acumulacién de ga-
nancias o a través del crecimiento dirigido por la redistribucién, los ren-
dimientos o los salarios. El ejemplo mas claro de este ultimo fue el modelo
fordista (1945-1975), tanto en Europa como en Estados Unidos, cuando el
crecimiento econémico se logré mediante una complementariedad entre
productividad y redistribucién en un circulo virtuoso donde la productivi-
dad aumentaba los ingresos, que se redistribufan en parte a los trabajado-
res, lo que aumentaba la demanda interna, que a su vez exigia un aumento
de la productividad, y asi sucesivamente; un pacto entre el capital y el tra-
bajo, supervisado y promovido por el Estado, basado en el “...principio de un
reparto ex-ante de los aumentos de productividad” (Aglietta, 1976; Boyer,
2015: 64). Brasil y Argentina trataron de aplicar ese modelo de crecimien-
to aumentando la demanda mediante la redistribucion, pero los recursos
provenian de la exportacion de materias primas mas que de los aumentos
de productividad vy, finalmente, terminaron siendo canalizados hacia las
importaciones y no hacia la produccién interna.

Estos dos aspectos de una economia, la integracién a la economia mun-
dial y el régimen de acumulacién, no dependen inicamente de los recursos
del pafs; si asi fuera, viviriamos en un perfecto mundo ricardiano, como
afirma Haggard (1990). En cambio, dependen de una serie de decisiones
por parte del Estado y de los actores sociales dominantes en determinada
sociedad. Todos estos autores (Cardoso y Faletto, 1969; Théret, 1995; Boyer,
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2015; Bresser-Pereira 2017; Amable, 2005) han subrayado que el Estado
no es una institucion puramente weberiana —burocrdtica y neutra— que
responda a reglas formales y represente los intereses de la sociedad en su
conjunto, como considera la perspectiva econémico-institucionalista. Res-
ponde, en parte, a sus propios intereses y, por ser también un escenario en
el que se producen conflictos entre distintos sectores y clases sociales, res-
ponde a los intereses y proyectos de ciertos sectores sociales que logran ga-
nar mas poder economico o politico (Amable, 2005). Por lo tanto, tenemos
gue considerar al Estado como un actor cuyo papel va mucho mas alla de
la mera funcién de regulacion e imposicion del Estado de derecho. Puede
actuar como Estado desarrollista, como actor central de una coalicién para
garantizar el desarrollo del capitalismo industrial, como lo hizo en todos
los paises que se industrializaron después de la Segunda Guerra Mundial
(Bresser Pereira, 2017; Evans, 1995; Haggard, 1990). Puede, sin duda, re-
nunciar a ser un actor y convertirse en un mero agente de las fuerzas in-
ternacionales (Beck, 2002); puede ser agente de un sector especifico de la
sociedad—la élite empresarial o las clases populares (Amable, 2005; Boyer,
2005)—; o tratar de pactar con dos o mas sectores enfrentados, arriesgan-
dose a ser un “actor incoherente” (Théret, 1995).

Ademds, el Estado siempre actiia dentro de una constelacion social.
Existe una amplia bibliografia sobre la forma en que las asociaciones socia-
les afectan la vida econdmica y politica de las sociedades. Barrington Moo-
re, Theda Skocpol, Gésta Esping Andersen, Dietrich Rueschemeyer, Colin
Crouch y, mds recientemente, Stephen Haggard, Bob Kauffman, Evelyne
Huber, Luiz Carlos Bresser Pereira y la escuela de la regulacién france-
sa han descrito la forma en que los diferentes pactos entre los principales
actores de la sociedad (Estado, empresarios industriales, productores agri-
colas, financieros, trabajadores, campesinos y clases medias) determinan
las trayectorias de los diferentes sistemas que estructuran la sociedad: el
politico, el econdmico, las relaciones industriales, la proteccion social, etc.
Como ha sefialado Bresser Pereira la mayoria de los paises desarrollados
alcanzaron la industrializacién mediante un pacto de desarrollo entre el
Estado y la burguesia urbana, en asociacion con las clases medias y los tra-
bajadores. Solo si el Estado es capaz de construir una amplia coalicion so-
cial, formada por el capital financiero, los industriales, las clases medias y
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los trabajadores, puede convertirse en un actor importante para el desarro-
llo del capitalismo (como en la Alemania bismarkiana, Japén, Corea, Tai-
wan, la actual China) (Bresser Pereira, 2017). En América Latina, Cardoso
y Faletto (1969) destacaron la importancia de la asociacion entre el Estado,
los empresarios, las clases medias y los trabajadores durante el periodo de
Industrializacion por Sustitucién de Importaciones. Desde una perspecti-
va institucionalista, Chalmers Johnson (escribiendo sobre Japén), Stephen
Haggard (Corea y Taiwdn) y Peter Evans (2005) coinciden. Aunque Evans,
al escribir sobre el Estado incrustado en la economia, nunca menciona una
alianza y se concentra mads bien en el propio Estado, su concepcion del Es-
tado incrustado es, en efecto, de cooperacion entre el Estado y los empresa-
rios. Por ejemplo, en relaciéon con la situacion de Corea, escribe sobre “...1os
estrechos lazos de ‘Korea Inc.” que unen al Estado y a los chaebol “ (p. 56).
Y de nuevo, la incrustacion del Estado en la economia “...permite que los
administradores del Estado diseminen la informacién, generen consenso,
guien y persuadan a los empresarios potenciales...” (Evans, 2005, 69) y que
“...creen vinculos que induzcan a un nuevo emprendedurismo industrial...”
(Evans, 73).

La fuerza v la capacidad de organizacion de las clases populares (obre-
ros y campesinos) son centrales para definir su lugar en este acuerdo. Car-
doso y Faletto (1969) los incluyen en una alianza donde, en una perspec-
tiva similar a la de la escuela de la regulacion francesa y a la de Bresser
Pereira, son, por un lado, en términos econémicos, una fuente de aumento
de la demanda que amplia el mercado interno y estimula el aumento de
la produccién, mientras que, en términos politicos, constituyen el soporte
social de los proyectos socioecondmicos llevados a cabo por el Estado. En el
caso de los capitalismos periféricos o dependientes, la presencia del capital
extranjero y de las multinacionales es también crucial (Bizberg y Théret,
2015; Marques Pereira y Bruno, 2015; Schneider, 2014) para lo que Cardoso
llamé “desarrollo asociado”.

Desde finales de la década de 1980, en la mayoria de los paises lati-
noamericanos las constelaciones que han dirigido la economia han estado
formadas por el sector financiero, los sectores exportadores (especialmente
de materias primas) el capital extranjero y el Estado. No obstante, durante
el periodo comprendido entre 2003 y 2014, en algunos paises han incluido
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también a las clases populares. Las diferentes coaliciones dan lugar a dife-
rentes compromisos sociales y diferentes relaciones salariales (Lecheva-
lier, 2011; Valencia 2020). La relacién salarial no se refiere exclusivamente
a los salarios, sino también a la protecciéon social (salud, pensiones, seguro
de desempleo, incapacidades por maternidad, etc.). Incluye la acciéon del Es-
tado, que interviene activamente (incluso en los mas liberales, como el de
Estados Unidos) fijando salarios minimos, estdndares laborales, seguridad
social, pensiones, ayuda a los pobres, entre otros. Cuando la sociedad civil
tiene un papel importante en el pacto, el compromiso social puede definirse
como redistributivo, lo que implica subidas salariales y la ampliaciéon del
sistemna de proteccion social. Por el contrario, cuando la sociedad civil es
débil, el pacto social es liberal e implica una restriccion de los salarios y de
las politicas sociales. También es posible un pacto social paternalista, como
el que existe en Japdén o Corea. En ese caso, las concesiones en términos de
mercado laboral, proteccién social y salarios son asignadas por las empre-
sas y no por el Estado o los sindicatos.

Con este esquema de analisis, en el caso de América Latina, definimos
cuatro tipos de capitalismo, que se sintetizan en el siguiente cuadro:
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Cuadro 1. Tipos de capitalismo en Latinoamérica.

.Subconh:atacmn Sociodesarrollista Reptista/Libes Rentista/Distributivo
internacional al
!nsercmr} Subordinada Defensiva Pasiva Pasiva
internacional
Extensivo e
Extensivo/creci | intensivo/ Extensivo/ Extensivo /
Modelo de . . L L . .
<. miento guiado crecimiento crecimiento crecimiento guiado por
acumulacion/ . . s
por las guiado por las guiado por las las ganancias y el
consumo . ; : ;
ganancias gananciasy el ganancias salario
salario
Intervencion | Agente del Redistributivo/ Débil/subsidiar | Redistributivo/
estatal mercado intervencionista io Clientelista
Sindicatos y . Sindicatos y . .
Sociedad civil = sociedad civil Cor_porat1v1smo sociedad civil Moy imientos  sociales
o social o activos
débiles débiles
CMN/ grandes Estado/ CMN/ grandes
Coalicién rupos €mpresarios £rupos Estado /clases
social nacionales / nacionales/ clases | nacionales/ populares
Estado / clases medias y Estado /clases
medias populares medias
Desregulacion i g
Negociacion o4
del mercado B Desregulacion
Nexo laboral/bajos R ————. del mercado Altos salarios minimos
salario/trabaj @ salarios . o laboral/politica | / /politica de asistencia
. s universalizaciéon . - . .
o minimos/politic A de asistencia social universal
. . de la protecciéon .
ade asistencia X social
N social
social
e . Brasil; Argentina . a
Est’lllzacmn de Meéxico; o (2003-2014); Chile; P?ru, Defioris Baredtsr
pais Centroamérica Colombia
Uruguay

Fuente: Elaboracién propia.

1. El capitalismo de subcontratacion internacional es una plataforma para
la Ultima etapa del proceso de produccion. Depende totalmente de la de-
manda de las empresas matrices que se encuentran en Estados Unidos u
otros paises centrales, y se basa en el ensamblaje piezas importadas. Pro-
duce manufacturas que pueden tener un contenido tecnolégico relativa-
mente alto, aunque, como el principal proceso que se da en esos paises es el
ensamblaje de piezas sueltas que vienen de todo el mundo, el valor anadi-
do agregado es muy bajo. La produccién estd desconectada del resto de la
estructura productiva, y hay pocos vinculos, si es que hay alguno, con los
productores nacionales.

La situacion sociopolitica que favorece a ese modelo es la de actores
sociales débiles y el pacto social esta formado por el capital financiero y las
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grandes empresas nacionales e internacionales. El Estado no puede o no
guiere impulsar una politica industrial desarrollista como la que se imple-
menté en Corea y Taiwdn y dio lugar a la modernizacion de la industria
gracias a los proveedores nacionales de empresas industriales.

La relacién salarial se basa en la represion de los salarios y el uso ex-
tensivo de la mano de obra en el sector de la economia del ensamblaje, de
baja productividad, mientras que en algunas otras industrias exportadoras,
como la automotriz, la siderurgica vy la electronica, depende del aumento
de la productividad y de los bajos salarios (Palma, 2005). Esto ha provocado
un aumento de la pobreza y la desigualdad que se ataca con un sistema de
protecciéon social que, en realidad, es sélo una red de seguridad para asistir
a la poblacién incapaz de incorporarse al mercado laboral.

2. El sociodesarrollismo es un tipo de capitalismo que produce mercancias
para el mercado externo y manufacturas para el interno. Se basa tanto
en la produccion extensiva de materias primas como en la produccion de
intensiva de algunos productos manufacturados, acero, armas, aviones,
biocombustibles, etc. El Estado es un actor econémico central que intenta
arbitrar entre la dependencia exterior de una economia periférica produc-
tora de materias primas vy la produccién industrial destinada al mercado
interior. El modelo de consumo es también un compromiso entre ambos:
buscar mercados exteriores, atraer capital extranjero e incentivar tanto a
la industria nacional como a la demanda interna mediante el aumento de
los salarios y de un generoso sistema de proteccién social; se trata, pues, de
un frdgil equilibrio entre un modelo de crecimiento salarial y uno orienta-
do hacia los rendimientos. Es una forma de capitalismo que depende tanto
de las exportaciones de materias primas como de la entrada de capital fi-
nanciero, asi como del crecimiento del mercado interno.

La coalicion social dominante se basa en una fuerte sociedad civil, entre
la que hay sindicatos fuertes (Bensusdn, 2016) que ejercen presiéon sobre el
Estado para redistribuir. La relacién salarial se caracteriza por tener po-
liticas salariales expansivas y un sistema de proteccién social expansivo
orientado a la universalidad que tiende a reducir la desigualdad y a ampliar
la demanda interna.
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3. El capitalismo rentista liberal depende de la exportacién de materias pri-
mas. Es un tipo rentista que no promueve la innovacion, el crecimiento de
la productividad ni un mejor uso de los recursos, sino simplemente un uso
mads extensivo de los mismos. Es una economia extremadamente abierta,
con un Estado muy débil, sindicatos débiles, desregulacion del mercado la-
boral y un sistema de seguridad social reducido y asistencialista. Aunque
Chile presente la mayoria de estas caracteristicas, el Estado chileno tiene
una capacidad que no tienen otros Estados liberales, como el peruano, el
colombiano o incluso el mexicano. La coaliciéon social dominante estd for-
mada por las grandes empresas nacionales y extranjeras, los sectores po-
pulares estan excluidos de la alianza ya que la sociedad y sus organizacio-
nes son débiles. El modelo de consumo estd orientado hacia las ganancias.
Los salarios crecen por debajo del aumento de la productividad

4. El capitalismo rentista redistributivo también depende del mercado in-
ternacional de materias primas, pero cuenta con un Estado intervencionis-
ta y con fuertes actores sociales que presionan al Estado para que amplie
su intervencion y redistribuya la renta que surge de la exportacién de ma-
terias primas. En Bolivia y Ecuador existe un Estado relativamente fuerte,
que posee u otorga concesiones a cambio de regalias e impuestos.

3.2 La crisis actual (antes del coronavirus).

Desde el final del auge de las materias primas, la mayor parte de América
Latina entré en un periodo caracterizado por un crecimiento lento o ne-
gativo. Desde una perspectiva macroeconoémica, esto se ha explicado por
las politicas econémicas anteriores. En los paises puramente rentistas, el
problema que se enfrenta cuando caen la demanda v el precio de las ma-
terias primas es la incapacidad de seguir creciendo y redistribuyendo; esto
es especialmente grave en el caso de un pais totalmente dolarizado, como
Ecuador, que no tiene una moneda nacional independiente. El fracaso de
los paises sociodesarrollistas, que tienen una estructura econémica mads
compleja, se ha explicado por el hecho de que, aunque este modelo haya
pretendido crecer con redistribucién mediante el desarrollo de las activi-
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dades industriales y de las primarias, finalmente se apoy6 en las mismas
actividades que los otros modelos rentistas, es decir que terminé redistri-
buyendo recursos de la exportacion de materias primas con el resultado de
que no solo no se reindustrializaron, sino que, por el contrario, se desin-
dustrializaron (Salama, 2012). Esto se debi¢ a lo que Bresser Pereira llamo
“la enfermedad holandesa”, que consiste en que el aumento de las exporta-
ciones de materias primas y de la inversion extranjera (tanto la inversiéon
directa como la de cartera) conduce a una entrada masiva de divisas que, si
no se neutraliza, provoca una sobrevaloracién de la moneda nacional que
perjudica la produccién industrial nacional (Bresser Pereira y Gala, 2012 y
2015). El hecho de que esta situacion vaya acompanada de un crecimien-
to guiado por los salarios provoca una expansiéon de la demanda interna
considerablemente mds rdpida que la de la oferta interna, y por lo tanto,
la creacién de un multiplicador que beneficia a las importaciones y no a
la produccion nacional; esto acentua la desindustrializacién y amenaza la
balanza comercial y la de pagos (Bresser Pereira y Gala, 2012 v 2015; Aguila
y Lo Vuolo, 2016; Salama, 2012).

Esta interpretacion de por qué los paises que pretendian reindustriali-
zarse no lograron tal objetivo no aclara por qué algunos de ellos se sumie-
ron en una crisis politica abierta y otros no. Para ello, hay que recurrir a
la economia politica. Como ya hemos mencionado, el neoinstitucionalismo
basa su explicacion en la idea de que las instituciones de los paises lati-
noamericanos son débiles y estan desequilibradas, o que hay actores (con
derecho a veto informal) que no aceptan los procesos formales (Levitsky y
Murillo, 2012). Dani Rodrik, ha analizado crisis anteriores con el argumen-
to de que esas instituciones débiles dificultan no sélo el crecimiento conti-
nuo, sino, sobre todo, la resistencia a los choques externos (Rodrik, 1999).
No obstante, como ya argumentamos, las instituciones no son entidades
autonomas, sino que estan moldeadas por los actores sociales y politicos,
por sus conflictos y acuerdos; son modificadas continuamente por los mas
poderosos de estos grupos.

Como va dijimos, los paises industrializados que se desarrollaron en el
pasado, tanto en Europa como en Asia, lo hicieron con base en un sélido
pacto desarrollista entre el Estado, la clase empresarial y, en algunos casos,
las clases medias y los trabajadores. En América Latina, por el contrario,
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hemos experimentado alianzas débiles, fragiles o inestables. Pactos en los
que, por ejemplo, el Estado fue cooptado o colonizado por los empresarios,
vy no ha sido capaz de alcanzar la autonomia suficiente para obligar a los
industriales a enfrentarse a la competencia externa y a mejorar su pro-
duccion, como se hizo en Corea y Taiwan (Evans, 1995; Haggard 1990). O,
mads radicalmente, situaciones en las que los agroexportadores conspiraron
con el ejército para derrocar una alianza entre el Estado, los industriales
nacionales vy los trabajadores, como ocurrié en 1955 con el derrocamiento
de Perén, y en 1975 con el de su esposa, Estela Martinez.

De este modo, mas que de “instituciones débiles”, consideramos que de-
beriamos hablar de coaliciones desarrollistas débiles, fragiles o inexisten-
tes para explicar el fracaso de emprender un camino hacia el desarrollo. La
incapacidad de construir pactos desarrollistas estables, como argumenta
Bresser Pereira (2012 v 2017), es lo que explica el fracaso de los paises lati-
noamericanos de reducir la brecha que los separa de los paises mas desa-
rrollados. Los Uinicos momentos en que algunos paises latinoamericanos
redujeron la brecha de ingresos y de productividad con Estados Unidos fue
durante el periodo de Sustitucion de Importaciones y, mds recientemen-
te, durante el superciclo de las materias primas (Schteingart D., 2020). En
ambos casos no se tratd solo de una caida de los mercados internacionales
y de politicas econdmicas incorrectas que llevaron al fracaso, por ejemplo,
al gobierno de Dilma Roussef en Brasil, sino del hecho de que las cons-
telaciones sociopoliticas se rompieron, y los gobiernos entrantes tomaron
medidas econdmicas totalmente contrarias que no se basaron en lo que se
habia logrado hasta entonces. Esto ocurrié con el golpe de Estado de 1975
en Argentina, y de nuevo con la eleccion de Macri en 2016; en México, con
la llegada de los tecnocratas liberales en 1982; vy, en Brasil, con la destitu-
cion de Dilma en 2016.

El modelo de subcontratacion internacional, ejemplificado por México,
no se beneficié del auge de las materias primas debido a su dependencia
de la exportacion de manufacturas, que consiste principalmente en el en-
samblaje de piezas importadas, y al hecho de que la produccién de petréleo
estd en declive desde el final de la primera década del siglo XXI. La econo-
mia ha crecido a un ritmo lento durante los tltimos 30 anos y ha entrado
en profundas recesiones cada vez que hay una crisis internacional. Asi, el
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mayor riesgo para este tipo de capitalismo es el giro proteccionista de su
principal socio internacional, Estados Unidos. Con cada periodo de lento
crecimiento o recesion, la frustracion de no encontrar trabajo se suma a
expectativas sociales insatisfechas relacionadas con los bajos salarios y un
sistema de proteccion social deficiente. La violencia andmica y la expan-
sién del crimen organizado, asi como el triunfo aplastante de un partido de
izquierda en 2018 son dos expresiones, extremas, de estas demandas tan
prolongadas.

Ante el fin del auge de las materias primas, el capitalismo liberal ren-
tista, que depende del crecimiento de los precios de las materias primas
y de su demanda, parece aun mds frdgil. Como la sociedad civil estd mal
organizada vy los partidos politicos también son frégiles, las demandas si-
guen acumuldndose hasta que, en un momento determinado, estallan en
manifestaciones no organizadas, como vimos en Chile y Colombia a finales
de 2019, y en Pert1 en 2020. Tanto en el rentismo liberal como en el modelo
de subcontratacion, el riesgo de una crisis abierta derivada de una desace-
leracién econdmica es menor, ya que dependen menos de la redistribucion
directa, y como la sociedad civil es débil y el pacto social que define este
tipo de capitalismo excluye a los intereses populares, es menos probable un
conflicto redistributivo y los chogues externos se pueden canalizar inter-
namente a través de medidas de austeridad y reduccion de salarios.

En cambio, los capitalismos latinoamericanos mds redistributivos, los
rentistas-redistributivos y los sociodesarrollistas, son mds propensos a
una crisis abierta, ya que la redistribucion es parte del pacto social con una
sociedad civil bien organizada. En estos capitalismos redistributivos, las
medidas de austeridad son mds dificiles de aplicar sin afectar a la cons-
telacién y generar presiones sociales. Como este compromiso incluye no
sélo al Estado, sino también a la clase empresarial nacional que exporta
materias primas, y al capital financiero que financia tanto a esos sectores
como al Estado, una reduccién de los recursos provenientes de las expor-
taciones puede tentar al Estado a extraer mas recursos de dichos sectores
para mantener la redistribucion. El Estado también puede incurrir en un
gasto deficitario que, en determinadas condiciones, puede generar infla-
cion, devaluacion de la moneda local y una contraccion de la capacidad de
consumo entre las clases medias. Todo esto en una sociedad con una socie-
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dad civil fuerte y densa puede llevar pronto a un conflicto redistributivo
y a un creciente descontento entre los grupos que apoyaron este tipo de
modelo econdmico. La capacidad del Estado para compensar el crecimiento
externo mediante gasto anticiclico no inflacionario para seguir sostenien-
do su base social define la diferencia entre un pais que logra navegar en
estas condiciones y otro que sucumbe en una crisis social y/o politica.

Y, de hecho, los paises que mds han sufrido el choque externo del final
del ciclo de las materias primas han sido Brasil, Argentina y Ecuador por
las razones que comentaremos en las préoximas paginas. Paradéjicamente,
estos paises sufrieron un efecto mayor y mas temprano del declive de las
materias primas. Decimos paradodjicamente porque se podria haber pen-
sado que la redistribucién significaria un mayor apoyo vy legitimidad por
parte de los gobiernos de estos paises. No obstante, también es cierto que,
cuando reaparecieron las restricciones externas, muchos de ellos tuvieron
que reducir la redistribucion, lo que impacté directamente a su base de apo-
yo 'y erosioné su legitimidad; esto ocurri¢ claramente en el caso de Brasil y
Argentina, lo que condujo a las primeras manifestaciones contra Dilma en
2013y a la pérdida de las elecciones del candidato peronista en Argentina
en 2015. A continuacion, se analiza con mds detalle los casos de Argentina
v Brasil, por un lado, vy los de Bolivia y Ecuador, por otro.

3.2.1 Argentina y Brasil: los peligros del capitalismo desarrollista

Los dos paises que consideramos que mas se acercan al tipo sociodesarro-
llista, Argentina y Brasil, se sumieron en una profunda crisis econémica,
el primero, y en una crisis econémica, social y politica, el segundo. En el
caso de Argentina, las dificultades comenzaron en 2012, unos arios antes
de la crisis de las materias primas, cuando la economia cayé un 1% después
de haber crecido un 6% y un 10% en los dos arios anteriores. En Brasil, el
crecimiento econdmico pasé del 6% en 2012 aceroen 2014, ya-4en 2015y
2016. Para ambos paises esto significd una ruptura de 8 arios de crecimien-
to acelerado en el caso de Argentina, y de un crecimiento continuo, aunque
menor, en el caso de Brasil.
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El fracaso de ambos capitalismos sociodesarrollistas ha sido interpre-
tado por su incapacidad de encontrar un compromiso entre la exportacién
de materias primas y la industrializaciéon que llevaria a cerrar la brecha
entre estos paises y los desarrollados. Detrds de ese fracaso, encontramos
un pacto social que funcioné bien durante las dos presidencias de Lula da
Silva en Brasil, y durante la presidencia de Néstor Kirchner y (en parte) la
de su esposa Cristina Fernandez de Kirchner en Argentina, cuando el Esta-
do impuso un compromiso tdcito entre los intereses de los sectores expor-
tadores minero y agricola, el sector financiero y la clase trabajadora vy los
pobres. Uno de los rasgos principales del pacto social de estos tipos de capi-
talismo redistributivo fue la evolucion de los salarios y del gasto social, que
refleja la forma en que se redistribuyen las ganancias de un determinado
modelo econdmico. El gasto social siguié creciendo tanto en Brasil como
en Argentina tras la década del auge de las materias primas, pasando del
23.4% en 2010 al 27% en 2019 en Brasil, y del 24.6% en 2010 a un 30% en
2015 en Argentina. Sin embargo, si tenemos en cuenta el fuerte descenso
del PIB en estos afios, esto significa una reduccién relativa del gasto social
en comparacién con los arios anteriores. Ademas, el alto en el crecimiento
de los salarios minimos y medios denota un fuerte contraste con el rapido
crecimiento tanto de los salarios como del gasto publico social durante la
década anterior.

En el caso de Brasil, esta situacion llevo a las populosas manifestaciones
contra el gobierno de Dilma en 2013, protagonizadas por jévenes y clases
populares en ciudades como Sao Paulo y Rio. Estas protestas comenzaron
con la oposicion a las subidas del precio del metro y, en general, contra el
aumento del costo de la vida en Rio, ciudad que se vio fuertemente afec-
tada por la organizacién de los Juegos Olimpicos y el Mundial de futbol.
Las manifestaciones pronto derivaron en protestas contra la calidad de los
servicios publicos, especialmente la sanidad, el transporte y la vivienda, y
pronto se extendieron a otras ciudades del pais. Aunque el gobierno fede-
ral, sobre todo Dilma, haya aceptado que las reivindicaciones eran legiti-
mas, las primeras protestas en Sao Paulo (gobernada por el alcalde opositor
Alckmin, del PSD) en junio de 2013, fueron reprimidas por la policia estatal
y municipal. Esto llevé a que se incluyera la libertad de manifestaciéon a
las muchas otras demandas vy, finalmente, a conseguir la revocacién del
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alza del precio del transporte también. Todo ello aumenté las quejas de la
poblacion que se habia beneficiado de la expansiéon de servicios de salud
como el SUS, pero que ahora protestaba por su calidad (Krohling Peruzzo,
2013). Unos meses después, a estas protestas les siguieron otras, ain mas
masivas, pero de caracter diferente: las clases medias protestaban contra
los escandalos de corrupcion y las politicas sociales de los gobiernos del PT.
Todo ello tuvo un efecto importante en las elecciones de 2015, en las
que Dilma Rousseff apenas logré ser elegida en la segunda vuelta. Al mis-
mo tiempo, se desbaraté el fragil compromiso que existia en Brasil entre
los agroexportadores y los sectores financieros, por un lado, y las clases
populares, por el otro, que se habian beneficiado de las politicas emprendi-
das por los gobiernos de Lula (Marques Pereira y Bruno, 2015). De hecho,
Lula habia logrado implementar un pacto contradictorio que beneficiaba a
las clases populares a través de la redistribucién (aumento del salario mini-
mo, asistencia social y crédito al consumo), asi como a los agroexportadores
y financieros (sobrevaloracion del real, altas tasas de interés de los bonos
del gobierno, libre circulacién de capitales e inclusion de la poblacion en el
circuito financiero a través de préstamos). Los empresarios que producian
para el mercado interno también se beneficiaron de esta situacion gracias
al aumento de la demanda interna (Bresser Pereira y Gala, 2012 y 2015;
Marques Pereira y Bruno, 2015; Salama, 2012; Lo Vuolo y Aguila, 2020).
Las presiones externas comenzaron a endurecerse durante el segundo
mandato de Dilma y obligaron al gobierno a imponer ciertas medidas tanto
contra su propia base de apoyo social como contra los sectores financie-
ros. La reduccién de la capacidad del gobierno para seguir redistribuyendo
como consecuencia de la disminucion de sus ingresos llevé al gobierno a
implementar un programa de austeridad a finales de 2015 que alien¢ a la
base electoral del PT. Por otro lado, para reactivar la economia, reducir la
sobrevaluacién del real y controlar la fuga de capitales, el gobierno redujo
la tasa de interés (la SELIC), del 11% en 2011 al 7.5% en 2012 (Fritz et al.,
2020), la mas baja desde 1996. También impuso restricciones a los movi-
mientos de capital e impulsé la devaluacién del real en un 20%, ademads de
impuestos a determinadas importaciones para proteger la industria local
(Lo Vuolo v Aguila, 2020). Estas ultimas decisiones perjudicaron a los in-
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tereses financieros y exportadores de materias primas, lo que erosioné la
capacidad de arbitraje del gobierno entre éstos y los sectores populares.
Politicamente, en el Congreso, este pacto se plasmo en un acuerdo entre
el PT v el partido clientelista (fisioldgico) paraguas o catchall, el PMDB, del
vicepresidente Michel Temer. En 2016, la crisis institucional y politica que
se habia iniciado con Lava Jato, el ahora famoso escandalo de corrupcion,
llevé a la ruptura de la union entre el PT y el PMDB que apoyaba la presi-
dencia de Dilma (Costa Pinto, 2017). Temer rompio el acuerdo con Dilma en
2016 y apoy© su destitucion; las posteriores medidas de austeridad que im-
puso al asumir el cargo profundizaron la desaceleraciéon econdmica que ya
se habia iniciado tras la paralizacion de las inversiones en la construccion
publica y en el sector naval —incluida la petrolera Petrobras— que resulté
de las investigaciones de corrupcion del Lava Jato (Boschi y Pinho, 2020).
Otro pais que sufrioé tensiones politicas debido al choque externo fue
Argentina. Su superdvit externo pasé de 15 mil millones a 4.6 mil millones
de ddlares entre 2012 y 2013. Esto generd un importante déficit de divi-
sas que, en un pais donde el dolar es considerado una moneda “nacional”
(Luzzi y Wilkis, 2019), comenzdé a generar importantes presiones sobre el
gobierno de Kirchner, especialmente por parte de las clases medias. Esto es
especialmente crucial si se recuerda que el Estado argentino casi no tiene
fuentes de divisas independientes, ya que la mayoria de las empresas fue-
ron privatizadas durante los afios noventa. Aunque el gobierno argentino
expropid la petrolera YPF (Yacimientos Petroliferos Fiscales) en 2012 —que
privatizaron de la espafiola REPSOL durante la presidencia de Menem—,
la situacién no cambié inmediatamente, pues se necesitaban inversiones
masivas. Por lo tanto, el tan necesario ingreso de divisas para estimular
el mercado interno vy los esfuerzos redistributivos de manera no inflacio-
naria dependian en gran medida del sector privado, y en especial de los
agroexportadores. Esta situacion se vio agravada por el hecho de que el
gobierno argentino no podia contraer deuda externa, ya que lo habian cor-
tado del de los circuitos internacionales de capital debido a su impago de la
deuda a principios de siglo. Una vez que el gobierno no tuvo otra alternati-
va que reducir la inversién publica y el gasto social, se dio una recesion, un
aumento de la capacidad productiva ociosa de las empresas vy, finalmente,
un aumento de los costos de produccién y de los precios. Esto, a su vez, dio
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lugar a un conflicto distributivo, ya que los sindicatos y otros sectores orga-
nizados comenzaron a exigir un aumento de los salarios y/o una reduccion
del costo de los servicios bdsicos asignados por el Estado (Salama, 2014).

Esta situacion se dio en un pais donde, a diferencia de Brasil (y de Mé-
xico), nunca hubo una amplia alianza social desarrollista liderada por el
Estado que incluyera a la mayoria de los empresarios nacionales, clases
medias y populares. Mientras que en Brasil este acuerdo funcioné durante
todo el periodo de la ISI, incluso después del golpe de 1964 que excluyd a las
clases populares de la constelaciéon, los militares continuaron con la pro-
fundizacién de la industrializacion junto con los industriales. Argentina
ha fluctuado entre dos proyectos econémicos opuestos desde el siglo XIX:
uno basado en la exportacion de materia primas (de finales del siglo XIX a
la década de 1930), que lo caracterizé como uno de los paises mds ricos del
mundo, y otro en el que la industrializacién fue el centro. Aunque esta ul-
tima se inici¢ durante la primera fase de crecimiento de las exportaciones
de productos agricolas, se expandié mucho durante la presidencia de Juan
Domingo Perén y, en muchos aspectos, estuvo en conflicto con los intere-
ses agroexportadores. Esto ha llevado a autores como Novarro a escribir
que, en Argentina, mds que una constelacion centrada en el Estado, lo que
ha existido es “...una dindmica cada vez mads politizada y desinstituciona-
lizada [...] incapaz de montar un régimen populista institucionalizado [...]
capaz de integrar a las masas al juego politico y distributivo, y también
carente de una fase desarrollista” (Novaro, M., 2019: 55-56).

El periodo mds reciente no fue una excepcion, ya que se caracterizo por
una relacion de oposicién entre los sectores agroexportador y financiero
durante los gobiernos tanto de Néstor Kirchner como de su esposa, Cris-
tina Fernandez de Kirchner. No obstante, a lo largo de los primeros arios
de ambos gobiernos, el superciclo de las materias primas permitié un pacto
tdcito entre ambos. Mientras que durante el gobierno de Néstor Kirchner
la devaluacién y la capacidad ociosa de la industria, ademas del auge de las
materias primas, beneficiaron a industriales, trabajadores y agroexporta-
dores gracias al crecimiento de la economia y al aumento de la demanda
externa e interna, cuando la situacién cambié con la crisis mundial de 2008
se volvié imposible evitar choques significativos entre los tres sectores.
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El primer tema importante de confrontacién con el sector privado fue
la decisién del gobierno de Fernandez de Kirchner de renacionalizar las
Administradoras Privadas de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP),
que hasta entonces estaban en manos del sector financiero, y sustituir-
las por un sistema publico de pensiones. Los recursos provenientes de las
contribuciones se usaron para poner en marcha un programa econémico
contraciclico muy ambicioso mediante la creacién de diversos planes de
asistencia social que reforzaron el pacto del gobierno con sus bases popula-
resy le permitieron seguir su programa econémico con inclusiéon social. La
segunda cuestion que reflejé un choque importante, ahora con los agroex-
portadores, fue la intencion de aumentar y hacer progresivo (segun el ni-
vel de precios internacionales) el impuesto a la exportacion de granos. Este
intento provocé importantes protestas por parte de los agroempresarios,
organizados en la muy poderosa Sociedad Rural Argentina. El gobierno fi-
nalmente perdié el caso, pues no consiguié el voto del Congreso a finales
de afio, pero sélo después de una amarga huelga que duré cuatro meses y
que movilizé no soélo a los agricultores mds grandes, sino también a los mds
pequenos (Trujillo, 2017: 46).

Desde el inicio del segundo mandato de Ferndndez de Kirchner, las
cuentas externas comenzaron a deteriorarse debido al impresionante
crecimiento de la economia, que aumenté las importaciones significativa-
mente. Como es habitual en Argentina, esto ultimo generé expectativas de
devaluacion, fuga de capitales, escasez de divisas y, por ultimo, una espi-
ral de inflacién. Finalmente, la inflacién empezé a afectar a los salarios de
los sectores de menores ingresos en una sociedad donde los trabajadores
estan fuertemente representados, lo que desencadend un prolongado con-
flicto redistributivo. A su vez, la inflacién vy la escasez de divisas también
provocaron protestas —menos organizadas— de las clases medias, que se
manifestaron a través de cacerolazos regulares, asi como un mayor anta-
gonismo entre este sector de la sociedad, las politicas publicas y el estilo po-
larizador de los Kirchner, especialmente el de Cristina (Trujillo, 2017: 46).
La situaciéon entre el gobierno vy el principal sindicato, la CGT, as{ como con
la organizacién de desempleados, los piqueteros, también comenzoé a tener
dificultades a partir de la crisis mundial de 2008 debido a la menor capaci-
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dad del gobierno para ampliar las politicas sociales y seguir impulsando el
aumento de los salarios.

En este caso, una destitucién como la de Dilma no era una alternativa
viable; de hecho, histéricamente soélo los gobiernos no peronistas se han
visto obligados a dimitir antes del final de su mandato a través de movili-
zaciones laborales masivas, mientras que los gobiernos peronistas fueron
derrotados en elecciones o golpes militares. Ademads, el sistema politico ar-
gentino se basa en una presidencia que no depende tanto del equilibrio de
poder del Congreso, debido a que el poder politico se concentra en dos par-
tidos, a diferencia de Brasil, que cuenta con mds de treinta partidos y donde
el Congreso depende de un fragil equilibrio de lo que se ha denominado
una coalicién presidencial (Aziz, 2020). La ruptura del acuerdo tacito tuvo
que esperar hasta las elecciones de 2015, donde los sectores agroindustrial
vy financiero, asi como las clases medias, apoyaron la eleccion del derechista
y magnate de los negocios, Mauricio Macri. La victoria de este candidato
también se vio favorecida por el hecho de que el gobierno habia alienado a
su propia base cuando, en una reaccion similar a la del gobierno de Dilma
en Brasil, implementé un programa de austeridad como respuesta a la dis-
minucién de la demanda, el precio de las materias primas y el aumento de
la inflacion debido a los continuos déficits fiscales y a la creacion monetaria
(Aguila v Lo Vuolo, 2020: 18). Aunque no hubo acciones directas contra
el gobierno de Kirchner por parte de los sindicatos peronistas, su distan-
ciamiento llevé a la derrota del candidato oficialista, Daniel Scioli (Trujillo,
2017: 46).

3.2.2 Ecuador y Bolivia: diferencias dentro del capitalismo rentista

Paraddjicamente, los paises rentistas que sélo exportan materias primas
fueron menos golpeados, con la excepcién de Ecuador. Mientras que Ar-
gentina, Brasil y Ecuador entraron en terreno de crecimiento negativo a
partir de 2014, otros paises como Bolivia y Peru siguieron creciendo, aun-
gue un poco mas lento que la década anterior. Ademds, en estos paises, al
menos hasta fechas recientes (finales de 2019), el chogue externo no se
tradujo en una crisis social y politica como en Brasil y Argentina. Con esto
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en cuenta, los capitalismos rentistas redistributivos pueden ser considera-
dos como inestables ya que el apoyo al gobierno depende mas directamente
de la redistribuciéon de ingresos externos. Una crisis de la cuenta corriente
puede, pues, conducir mds directamente a la deslegitimacion del gobierno.
No obstante, también se podria argumentar que pueden ser mas resisten-
tes cuando los gobiernos forjan una relacién sélida con las organizaciones
sociales que forman parte de un proyecto politico en vez de una relacion
clientelar. La comparacion entre Ecuador y Bolivia es muy ilustrativa al
respecto.

Ecuador es el pais que mejor se ajusta a un razonamiento econémico de
la crisis. En primer lugar, su economia esta (como la de Venezuela) mucho
menos diversificada que la de Pert1 o Colombia. En segundo lugar, el hecho
de que su economia esté dolarizada implica que el pais no tiene margen de
maniobra para seguir creciendo si no cuenta con entradas de divisas. El
crecimiento econémico depende entonces del mercado exterior por par-
tida doble: por la dependencia de las exportaciones de materias primas, y
porque el Estado no tiene la posibilidad de aplicar una politica econémica
anticiclica mediante la expansion de moneda local. Asi, cuando los ingresos
de divisas por exportaciones cayeron de la elevada cifra de 7 mil millones
de doélares (7% del PIB) en 2015 a apenas 710 mil délares (.07%) en 2020
y cuando al mismo tiempo cayeron las remesas y aumentoé la deuda,™ la
economia se detuvo (Cajas Guijaro, J. 2018). Esa es la razon de su declive
econdmico: de un crecimiento promedio de 5.2% entre 2010 y 2014 a ape-
nas un 0.1% en 2015 y 1.2% en 2016. Esta situacion se agravo aun mds por
las demandas de petroleras extranjeras contra la decisién del gobierno de
Correa de poner fin a sus negocios en Ecuador, lo que supuso que el pais
tuviera que pagar enormes multas.

Esta situacion obligd al gobierno de Lenin Moreno a aplicar medidas de
austeridad desde el inicio, lo que provocé una pérdida total de la base social
qgue habia apoyado al gobierno de Correa la década anterior. Las medidas
de austeridad del gobierno de Moreno implicaron importantes subidas en
el precio de los servicios publicos que finalmente estallaron a finales de
2019. En otros textos hemos lanzado la hipdtesis (Bizberg, 2019) de que, en

146. La deuda pasé de US$10 mil millones en 2009 a US$43 mil millones en 2017, y a US$49 mil millones en
2018.
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un modelo de capitalismo redistributivo, si el gobierno puede contar con
una base sélida de apoyo, puede contrarrestar un choque externo. Sin em-
bargo, en contraste con Bolivia, este apoyo no existia en Ecuador. Elegido
en 2007 tras un profundo descontento social con todos los partidos politi-
cos existentes y de fuertes movimientos sociales contra el neoliberalismo,
Rafael Correa cred su propio partido basado en un discurso antipartidista y
llegé a la presidencia casi sin bases politicas o sociales. A diferencia del bo-
liviano Evo Morales, Correa llegd al poder Unicamente con el apoyo de las
urnas y sin ningun respaldo explicito de los movimientos sociales. Desde
los afios ochenta, el escenario social en Ecuador habia estado dominado por
la organizaciéon indigena CONAIE (Confederacion de Nacionalidades Indi-
genas del Ecuador) y el FUT (Frente Unitario de Trabajadores), que ayuda-
ron a provocar la caida de tres presidentes durante la década de 1990 (Silva,
1990; Conaugh, 2011). La CONAIE dio un apoyo difuso y condicionado a
Correa al principio de su presidencia, pero finalmente le retiro el respaldo
al gobierno de Moreno tras la eliminacién de los subsidios al gas.

El caso de Bolivia es un buen ejemplo de la evolucién contraria. El go-
bierno de Evo Morales mantuvo el crecimiento econémico durante mds de
5 arfios tras el fin del auge de las materias primas, antes de la crisis politica
actual. Esto a pesar de que los economistas predijeron dificultades mucho
antes, debido a las politicas econémicas de Morales de mantener un tipo
de cambio alto mientras los recursos de exportacién cafan y a su estra-
tegia gubernamental de gastar las reservas acumuladas durante el boom.
De hecho, hasta 2019 el pais llevaba 19 atios seguidos creciendo a un rit-
mo superior al 5% anual, algo que puede interpretarse como un modelo
de crecimiento basado en un capitalismo de tipo rentista sin necesidad de
industrializarse (Molina, 2019). Como Bolivia depende muy fuertemente
de las exportaciones de materias primas y su tamaro no da la posibilidad
de industrializarse con mas fuerza, el pais apostd por mantener una mo-
neda sobrevaluada para permitir la importaciéon mds barata de bienes de
consumo que no se producen internamente y de bienes intermedios y de
capital necesarios para la produccién industrial interna (Molina, 2019). Por
otro lado, utilizé parte de las reservas que acumulé durante el auge de las
materias primas (unos 2 mil millones de doélares al ario). Aunque a los eco-
nomistas les preocupaba que esta estrategia acabara provocando una fuga
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de divisas, esto no ocurrio. La estrategia evitd, por tanto, la aplicacion de un
plan de austeridad que en otros paises profundizé la recesién econdmica
en lugar de resolverla, y permitié que el gobierno mantuviera su alianza
con las clases populares: las organizaciones campesinas e indigenas que
formaban la base politica del gobierno, integradas en el MAS (Movimiento
al Socialismo).

Esto no significa que la relacién con las bases haya estado exenta de
conflictos en Bolivia. Por el contrario, algunos de los partidarios de Morales
se opusieron a ciertos proyectos, como el intento de construir una carre-
tera que habria cortado en dos una reserva ecoldgica indigena, el TIPNIS,
para unir el norte (Beni) con el centro (Cochabamba) del pais y ampliar asi
la frontera de produccion de soya y de coca.'*” Esta asociaciéon entre los
productores de hoja de coca y las organizaciones indigenas del altiplano,
junto con un acuerdo de coexistencia (Molina, 2019) con los agroexporta-
dores de Santa Cruz y Tarija —la llamada Media Luna que se habia opuesto
fuertemente al primer gobierno de Morales, pero que apoyé su primera
reeleccién—, se mantuvo hasta finales de 2019.

Queda claro entonces que la actual crisis en Bolivia ha sido aun maés
politica que la del resto de los paises que venimos comentando. Mdas que
una consecuencia de las dificultades econémicas, esto se derivo de la inten-
cion de Evo Morales de buscar la reeleccion por tercera vez, en contra del
resultado de un referéndum realizado en 2016. Al no conseguir la mayoria
de los votos en la primera vuelta como pretendia, finalmente se vio obli-
gado a renunciar por presiones de la policia v el ejército. Aunque Morales
no compitio en las elecciones celebradas en octubre de 2020, el candidato
del MAS, Luis Arce, exministro de economia y finanzas de Morales, gané
la contienda.

3.3 Observaciones finales

Las dificultades que la mayoria de los paises de América Latina han estado
soportando debido a la caida de los precios de las materias primas plantean

147.  https://www.cedib.org/wp-content/uploads/2012/03/La-carretera-villa-tunari-san-ignacio-a-quienbe-
neficia.pdf.
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cuestiones importantes sobre cémo analizar sus diversas trayectorias. Si
los problemas de estos paises se pueden explicar simplemente por su de-
pendencia de la de la demanda vy el precio de las materias primas, o por sus
instituciones defectuosas o débiles, entonces, de hecho, se podria conside-
rar que todos ellos encajan en un mismo tipo de capitalismo. No obstan-
te, el presente andlisis ha defendido una idea alternativa, a saber, que se
pueden identificar grupos de paises que difieren en su tipo de capitalismo
en funcion de lo que producen y exportan, de como se distribuyen vy re-
distribuyen las ganancias de la economia, de la intervencién del Estado v,
finalmente, del pacto social subyacente. Desde esta perspectiva, lo que en
ultima instancia determina la profundizaciéon de los efectos de la recesién
econdmica en términos sociales y politicos es la ruptura del pacto social que
definia el modelo de desarrollo o el tipo de capitalismo imperante.

Durante la primera década y media del siglo XXI, el crecimiento econo-
mico y la distribucion del ingreso mejoraron en América Latina a ritmos
gue no se velan desde los arios dorados del capitalismo de los arios 50-70.
Detras de la aparente homogeneidad de la forma en que este auge afectd
a América Latina, hubo importantes diferencias. Algunos paises crecieron
principalmente con base en la exportacion de productos basicos, otros, gra-
cias a una combinaciéon de exportaciones y expansion del mercado interno
a través de la redistribucion, otros mds, ensamblando productos manu-
facturados para su exportacion. Por otro lado, algunos paises basaban el
crecimiento principalmente en la dindmica del mercado, con escasa inter-
vencion del Estado, v dependian de que los beneficios del sector privado
se reinvirtieran en la economia; otros paises se centraban en una fuerte
inversion estatal v en la redistribuciéon de una parte de los beneficios ex-
cepcionales de la exportacién de materias primas, con el fin de ampliar el
mercado interior.

Donde hemos visto los efectos mds graves del fin del superciclo de las
materias primas ha sido, paraddjicamente, en lo que hemos llamado las
economias sociodesarrollistas que dependian de las materias primas y de
la producciéon manufacturera interna. Paises como Brasil y Argentina, que
parecian haber encontrado una via de desarrollo con igualdad, han pasado
de una situacién de crecimiento acelerado y reduccién de la desigualdad y
de la pobreza a una crisis econémica y, en el caso de Brasil, a una grave cri-
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sis politica. Esta situacion se ha visto muy agravada por la crisis sanitaria
provocada por el COVID-19.

Hemos argumentado que esto no es sélo el resultado de politicas eco-
némicas erréoneas, como las descritas por los macroeconomistas, ni de la
debilidad de las instituciones, como describe el institucionalismo econémi-
co, sino principalmente de las débiles, fragiles o inexistentes alianzas de-
sarrollistas. Sostenemos, en sintonia con los andlisis de Cardoso y Faletto
(1969), que es ahi donde deberia hacerse énfasis para explicar el fracaso
del continente para desarrollarse. Es la incapacidad de construir coali-
ciones duraderas lo que explica el fracaso de los paises latinoamericanos
para mantenerse en una senda de desarrollo. Hemos argumentado como
la principal razén por la que Brasil se encuentra en una crisis econémica,
social y politica tan grave (y ahora en una crisis sanitaria) es el hecho de
que el pacto sociopolitico se rompid, y que el gobierno entrante tomo medi-
das econémicas totalmente opuestas que no se basaron en lo que se habia
logrado hasta entonces. Esto también ocurrié con el gobierno de Macri,
posterior al de Cristina Kirchner, que dej¢ al pais con una enorme deuda
externa y una pobreza galopante, cuando el gobierno anterior habifa ido
reembolsando su deuda y habia reducido la pobreza considerablemente.

Paraddjicamente, los paises puramente rentistas se vieron menos
afectados; excepto Ecuador. Bolivia y Peru siguieron creciendo después
de 2014, aunque con mayor lentitud. Ademas, en estos paises, el choque
externo no dio lugar a una crisis social y politica. Aunque los capitalismos
rentistas redistributivos pueden considerarse aiin mas inestables, ya que
el apoyo al gobierno depende mas directamente de la redistribucion de los
recursos externos, como muestra el caso de Bolivia, en realidad fueron mads
fuertes, pues el gobierno tiene una relacion mas sélida con sus bases socia-
les v, por lo tanto, el compromiso social ha prevalecido.
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4. Presidencialismos en tiempos de debilidad
democratica: México, Brasil, Argentina y Chile

Alberto Aziz Nassif, CIESAS

4.1 Entrada, planteamiento

Muy atras quedaron las figuras que caracterizaron a las democracias pre-
sidenciales en México, Brasil, Argentina y Chile durante la primera década
del siglo XXI. En esos afios, supuestamente, estos paises habian terminado
su transicion a la democracia. En América del Sur se habian vivido varias
elecciones democraticas después de las dictaduras militares. En México
empezaban las alternancias electorales. Figuras como el presidencialismo
de coalicion en Brasil, los decretos de necesidad y urgencia (DNU) en Ar-
gentina, la concentracién de poder en Chile vy los gobiernos divididos en
México eran los arreglos politicos e institucionales que configuraban el tipo
de régimen democrético que se habia desarrollado. Dos décadas después,
un lapso bastante corto, los escenarios son completamente distintos.

Una de las preocupaciones mds evidentes es que las democracias se es-
tdn convirtiendo en amenazas, no por el peligro de regresar a un autori-
tarismo o un golpe militar, sino como proceso que corroe desde dentro las
instituciones y dindmicas democraticas.

En México ha habido un cambio importante. En 2018 hubo un reali-
neamiento electoral: desde una posicién de izquierda, una opcién logro el
triunfo en las urnas y regreso el sistema politico a un régimen de partido
dominante después de mas de 20 anos de gobiernos divididos y presiden-
tes de minoria parlamentaria. La composicion partidista sufri¢ alteraciones
notorias vy los partidos gobernantes se ubicaron en una oposicién minori-
taria. Este gobierno se vio fuertemente afectado por el manejo de la pan-
demia v la enorme cantidad de fallecimientos que causé. Hoy se discute si
esta administracién, autodenominada la Cuarta Transformacion (4T), ha
logrado o no sus metas en materia de seguridad y bienestar social, pues ha
impulsado una mayor militarizacion de la seguridad, no se ha recuperado
del todo de la crisis sanitaria y ha establecido como estrategia discursiva
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una fuerte polarizacién para defenderse ante sus escasos resultados. Todo
esto pone en duda su perfil de gobierno que se dice de izquierda.

El cambio mas radical que ejemplifica la preocupacién por el debilita-
miento democrético se vivié en Brasil. El golpe parlamentario que desti-
tuyo a la presidenta Dilma Rousseff fue la antesala para la llegada de un
presidente de ultraderecha, que gano las elecciones en 2018 y ha lastimado
de manera significativa el entramado democrético. Su gobierno ha agre-
dido el medio ambiente y los grupos originarios de la regién amazoénica;
llegd con la bandera de la anticorrupcion, pero se han descubierto graves
delitos, sobre todo en su familia; ha llenado de militares la administracion
y tuvo un desemperio desastroso en la pandemia. En 2022, Brasil enfren-
to un nuevo proceso electoral en el que gand el ex presidente Luiz Indcio
Lula da Silva. El debate mas relevante es sobre el tipo de proyecto de pais
que vendrd: un retorno a la senda democratica o una profundizacion de la
deriva autoritaria.

Argentina es, quizd, el pais que menos cambios extremos ha experi-
mentado en este periodo porque sigui¢ con la alternancia entre derechas
e izquierdas v el presidencialismo de los decretos. La coalicién peronista
regreso al poder después de un gobierno de derecha que dejé uno de los
endeudamientos mds agudos con el Fondo Monetario Internacional (FMI).
Durante la pandemia, la coalicién recurrié a los DNU y renegocié la deuda
externa con graves tensiones internas. Argentina se enfrenta de nuevo a
una crisis econémico-financiera y a lo que parece una fractura en las élites
del justicialismo, lo que dibuja un futuro de mucha incertidumbre.

En Chile durante décadas hubo alternancias entre la derecha y una
coalicién de centro-izquierda, que gobernaron el pais con una constitucion
heredada de la dictadura. El pais experimenté un importante movimien-
to social que desencadend el proceso de construccion de una nueva carta
magna. Al mismo tiempo, una opcién mas de izquierda gané las elecciones
presidenciales y cambié el escenario de los partidos politicos que goberna-
ron después de la dictadura. En poco tiempo, este pais ha vivido procesos
sociales relevantes: el estallido social en octubre y noviembre de 2019, el
triunfo electoral de la izquierda, la Convencién Constitucional de compo-
sicién plural y sin el dominio partidista y el rechazo al proyecto de consti-
tucion.
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A partir de las transformaciones en estos cuatro paises intentamos
poner en tension las amenazas a la democracia frente a las capacidades
institucionales y ciudadanas para mantener este régimen politico y sobre
todo propiciar una recuperacién de las derivas autoritarias. Una pregunta
serd la guia de este trabajo: ;qué le pasé a las democracias entre 2018 y
20227 En ese lapso, Jair Bolsonaro ocupé la presidencia de Brasil y luego
fue derrotado por el ex presidente Lula; el peronismo regresé a Argentina
y luego la coalicién gobernante se fracturd; el gobierno encabezado por
Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO) en México profundizé la milita-
rizacién sin conseguir el bienestar de los sectores mas desprotegidos, y la
administracion de Gabriel Boric en Chile enfrenta un rechazo mayoritario
del proyecto constitucional por el que aposté.

Después de seguir durante un poco mds de dos décadas la dindmica
politica de estos paises, podemos preguntarnos silas modificaciones coyun-
turales que han experimentado son una forma normalizada del ejercicio
del poder que se renueva y de una democracia con capacidad de resiliencia,
o al contrario, son huellas extraordinarias que dejaran marcas definitorias
en una trayectoria histérica. Asimismo, se observa que en cada pais hay
ciclos que inician y concluyen, a veces coinciden, pero lo que pasa en un
territorio no necesariamente determina a otro.

Este texto es la tercera parte de la investigaciéon sobre tipos de capi-
talismo en América Latina. En la primera parte exploramos los tipos de
presidencialismo en tres democracias, México, Brasil y Argentina, en el pe-
riodo del boom de las commodities, en la primera década del siglo XXI. Los
gobiernos progresistas de Brasil y Argentina obtuvieron recursos para de-
sarrollar politicas sociales que llevaron a una salida masiva de la pobreza,
el primero con el modelo de un presidencialismo de coalicién y el segundo
con un presidencialismo de DNU. México entré a un largo ciclo de un mo-
delo econémico orientado a la exportacion y el castigo salarial de varios
gobiernos de derecha, en el esquema de presidencialismo de minoria y go-
bierno dividido (Aziz, 2015).14

En la segunda parte se hizo una comparacién entre México y Brasil a
partir de la crisis y el cambio politico que atravesaron. Se analizaron los

148.  Sobre los cuatro tipos de capitalismo en América Latina —subcontratacion internacional; socidesarrollis-
ta, rentista/liberal y rentista/redistributivo—, véase Bizberg (2015b).
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tipos de democracia que dieron lugar a los cambios que se expresaron en
sus respectivos procesos electorales (Aziz, 2021). En este trabajo queremos
examinar el debilitamiento de la democracia a partir de los cambios de ré-
gimen.

El presidencialismo en estos paises ha tenido cambios relevantes. En
México se puede explorar la hipétesis de un hiperpresidencialismo, pues
regresé un régimen de partido dominante y gobierno unificado, como fue
hasta 1997, con cuyo respaldo el presidente ha sacado adelante su agenda
legislativa.'* Argentina ha mantenido continuidad con el presidencialis-
mo basado en los DNU. Brasil pasé de un presidencialismo de coalicion a
un distanciamiento entre el Congreso y el mandato de Bolsonaro, quien
goberno sin haber construido explicitamente una alianza parlamentaria,
pero contd con el respaldo de las fuerzas conocidas como BBB: Biblia, buey
y bala —evangélicos-pentecostales, agronegocio y militares—. En muchos
momentos, el Congreso tuvo autonomia para legislar proyectos con los que
el Ejecutivo no estuvo de acuerdo y se propicio la sensacién de un gobierno
caodtico. Habrd que ver si este periodo fue una anormalidad en la democra-
cia brasilenia que tuvo fuertes regresiones y puede reconstruir su régimen
democrdtico, o se trata de un dario de larga duracién. Chile, con un presi-
dencialismo fuertemente centralizado, estard ocupado los proximos meses
y afios con un proceso para generar otro proyecto constitucional.

En este conjunto de acontecimientos, la crisis de salud que trajo la pan-
demia de COVID-19 resulté de particular relevancia para todos los paises
por su impacto multiple en términos politicos, sociales y econdémicos. Es
indispensable enfocar la mirada en el comportamiento de los gobiernos; el
tipo de medidas de salud y politicas econémicas que adoptaron; las afecta-
ciones y los resultados que dejé esta tragedia.

En cada pais ha habido sucesos que dan testimonio de los cambios de
régimen. Por ejemplo, en Brasil observamos lo que se ha llamado la “guerra
cultural”, que ha mezclado el auge del evangelismo con politicas ultradere-
chistas contra minorias sexuales y raciales, instituciones y grupos progre-

149.  Entendemos el concepto hiperpresidencialismo, o un grado maximo de presidencialismo, como una con-
centracion de poder en el ejecutivo, con una limitacion o cancelacion de los controles horizontales y un ejercicio
de poder con fuertes componentes plebiscitarios y estilos de gobierno jerdrquicos en la toma de decisiones. Una
presidencia que captura organismos auténomos, no dialoga, no negocia y ejerce el poder en un desafio perma-
nente a las reglas que lo limitan en leyes secundarias o en la misma Constitucion (Nohlen, 2013).
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sistas —universidades y dreas de ciencias sociales—, el discurso antagonista
al Partido de los Trabajadores (PT) y una narracién anticorrupcién de la
gue se apropio la ultraderecha a partir de la trama de la Operacédo Lava
Jato. En México, la retdrica de la 4T contra la corrupcion vy las fuertes poli-
ticas de austeridad han llevado a una redistribucion presupuestal drastica.
Serd necesario revisar algunas reformas legislativas para establecer la pro-
fundidad institucional del cambio que anuncia este gobierno, que todo el
tiempo se autodefine como transformador, para tener un balance entre el
discurso vy los resultados de sus politicas publicas.

En suma, se puede poner a prueba la hipodtesis sobre el tipo de populis-
mo practicado en México y Brasil, en el entendido de que este referente
es un contenido vacio que se llena con el tipo de ejercicio de gobierno que
se lleva a cabo, como establecio Ernesto Laclau (2015). Los casos de Chile y
Argentina son referencias comparativas. Las formas de enfrentar la pan-
demia en los cuatro paises que estudiamos obedecen a procesos con resul-
tados muy negativos, sobre todo en términos de fallecimientos.™

4.2 Presidencialismo y pandemia

En los ultimos arios ha habido procesos importantes en los cuatro paises
gue analizamos: cambios de gobierno que han implicado modificaciones en
el modelo de pafs. El caso mds extremo ha sido Brasil, que experimenté una
transformacion salvaje del modelo econdémico y dejo a un lado las politicas
que implementaron los gobiernos de la transicion democratica nucleados
en un amplio centro, que pasoé de la derecha a la izquierda. El estallido so-
cial en Chile obligd al gobierno y la clase politica a pactar un cambio de
reglas y elaborar una nueva constituciéon que desplazara la herencia de
la dictadura que no se pudo mover durante la larga transiciéon econémi-
ca. En México, la llegada al poder de la izquierda completé el ciclo de las
alternancias politicas y reacomodé el sistema politico para superar los 36

150.  Sobre los regimenes de salud, se puede consultar en este volumen el capitulo de *, quien establece tres
criterios: la trayectoria, las caracteristicas de cada pais —cobertura, estructura, inversion, infraestructura y des-
empeno histérico— y la actuacion de los sistemas de salud en la pandemia. Una de las conclusiones es que el
mayor o menor gasto publico y la cantidad de doctores hicieron la diferencia: a menor gasto y menos médicos,
mas muertes, como en México, Pert, Bolivia y Ecuador; los casos contrarios son Costa Rica y Uruguay.
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anos de neoliberalismo que dominaron el modelo de desarrollo econdémico
desde la década de 1980. En Argentina, las alternancias entre las derechas
y el peronismo han sido una constante, las crisis econémicas recurrentes
siguen siendo un referente central en los gobiernos. Estos procesos fueron
impactados por la pandemia que estalld en los primeros meses de 2020.

En un ejercicio comparativo, se puede analizar lo que pasé en estos pai-
ses durante la emergencia sanitaria a partir de un supuesto integrado por
varios componentes. En cada pais, la crisis se combiné con las estructuras
preexistentes y el estado del sistema de salud: las politicas de respuesta, su
eficacia y sus limitaciones, y la capacidad de resolucion del sistema politico,
qué hizo y qué declaré el poder ejecutivo.

La pandemia no solo fue un fendémeno global complejo y trdgico, sino
una experiencia que puso a prueba las capacidades y formas de respues-
ta de cada sistema politico. Ahora que se encuentra en su fase final para
convertirse en una endemia, sirve como aparador de las contradicciones,
fortalezas y debilidades con las que se le hizo frente.

Tomamos la hipétesis de un trabajo de la Escuela de Gobierno John F.
Kennedy, de la Universidad de Harvard, que analiza v clasifica a los paises
por el tipo de respuesta frente a la pandemia de acuerdo con tres modelos.
Los paises de control son regimenes que, en general, establecen mecanis-
mos para regular sus fronteras, hacer un rastreo masivo de contactos, usar
mascarillas y mantener el distanciamiento fisico, pero sin bloquear la eco-
nomia. Se trata de casos exitosos como Taiwan, Singapur o Corea del Sur.
Luego estdn los paises de consenso, en los que las autoridades cientificas
establecidas y reconocidas se encargan de la politica de salud; el debate pu-
blico se concentra en la racionalidad de las medidas vy la solidaridad social;
las fronteras se cierran; empresas vy escuelas suspenden actividad de ma-
nera parcial; se impone el uso de mascarillas en espacios publicos y trans-
porte, y se toman medidas de apoyo econémico. En paises con sistemas de
organizacion corporativa, como Alemania, estas medidas ocuparon hasta
60% del producto interno bruto (PIB). Otros paises en este modelo fueron
Austria, Francia y Japon. Por ultimo, estdn los paises del caos, altamente
polarizados y con un hiperpartidismo politico, con disputas acerca de las
medidas en todos los niveles de gobierno y dos tendencias, proteger la sa-
lud de las personas o defender la libertad de los sujetos y que cada quién
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asuma el riesgo para no cerrar la economia. En este grupo estan Estados
Unidos con Donald Trump a la cabeza, seguido de Brasil, India y Reino
Unido (Jasanoff et al., 2021).

De acuerdo con esta clasificacion, Argentina, Chile y México fueron
modelos hibridos que compartieron rasgos de los tres modelos. Por ejem-
plo, los dos primeros ejercieron un control estricto sobre sus fronteras, en
cambio el tltimo las mantuvo abiertas todo el tiempo. También hubo mo-
mentos de consenso amplio sobre las politicas para enfrentar la pandemia,
como en Argentina al comienzo del gobierno de Alberto Fernandez. En
cambio, casi todas las medias adoptadas por el gobierno de AMLO en Mé-
xico fueron material para alimentar la polarizacion. Chile llegd a la pande-
mia después del estallido social, cuando el gobierno de Sebastidn Pifiera era
cuestionado vy la presidencia estaba debilitada.

Resulta de mucha utilidad tener precauciones metodolodgicas en el and-
lisis porque estamos frente a un fenémeno complejo que no puede enten-
derse desde miradas simplistas que contemplen una sola causa y un solo
efecto. Retomamos algunos criterios del Lowy Institute Covid Performan-
ce Index, que deconstruye respuestas frente a la pandemia:

Algunos paises han manejado la pandemia mejor que otros, pero la
mayoria se han superado entre si por grados de desemperio deficiente. La
gravedad de la pandemia en muchos paises también ha cambiado signi-
ficativamente con el tiempo, y las infecciones han surgido de nuevo en
muchos lugares que aparentemente tuvieron éxito en la supresion de los
brotes iniciales.

Ninguna teorfa explicé de manera convincente las diferencias observa-
das en los resultados nacionales, a pesar de que algunas medidas de salud
demostraron ser mucho mds efectivas que otras.

Sin embargo, ciertos factores estructurales parecen estar mas estrecha-
mente asociados a resultados positivos. Por ejemplo, los paises mas peque-
nos (con poblaciones de menos de 10 millones de personas) demostraron
ser mds agiles que la mayoria de sus contrapartes mds grandes en el mane-
jo de la emergencia de salud durante la mayor parte de 2020 (en América
Latina este criterio es relativo).

Por otro lado, los niveles de desarrollo econémico o las diferencias en
los sistemas politicos entre paises tuvieron menor impacto en los resulta-
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dos de lo que a menudo se suponia o se publicitaba. Puede haber algo de
verdad en el argumento del politdlogo estadounidense Francis Fukuyama
de que la linea divisoria en la respuesta efectiva a la crisis no ha sido el tipo
de régimen, “sino si los ciudadanos confian en sus lideres y si estos lideres
presiden un Estado competente y efectivo”. En general, los paises con po-
blaciones mas pequenas, sociedades cohesionadas e instituciones capaces
tienen una ventaja comparativa para hacer frente a una crisis mundial,
como una pandemia.

Los factores sistémicos por si solos (la procedencia regional, el siste-
ma politico, el desarrollo econémico o el tamario de una sociedad) no pue-
den explicar por completo las diferencias observadas en las respuestas a
las crisis mundiales. Los resultados apuntan a algunas de las fortalezas y
vulnerabilidades derivadas de la forma en que los diferentes paises estan
configurados para enfrentar un desafio de politicas publicas de esta escala.
Pero las decisiones vy las circunstancias politicas del momento parecen ser
igualmente importantes para dar forma a las respuestas nacionales a la
pandemia (Lowy Institute, 2021).

En suma, es imposible encasillar a los paises en una de las tres catego-
rias porque hubo momentos que se podian entender de esa forma, pero no
una sola caracteristica a lo largo de la crisis. Ademds, la complejidad de los
cambios politicos vy los ajustes en el sistema democratico en cada pais difi-
cultan la explicacién de los comportamientos y resultados de la pandemia
a partir de las categorias de estudio del presidencialismo.

4.3 ;De dénde venimos?

En México, los problemas de los ultimos gobiernos se acumularon desde
2006, al menos, hasta desatar un realineamiento politico en 2018. Esta
crisis de corrupcion, impunidad, violencia y desigualdad peso en el dni-
mo de los ciudadanos para alterar el sistema politico y de partidos hacia
el cambio de régimen v el regreso, en otras condiciones, a un formato de
partido dominante y un gobierno de mayoria, que se habia extinguido en
1997. La nueva mayoria del Movimiento Regeneracion Nacional (Morena)
derroté a los viejos partidos que dominaban el escenario politico-electoral
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desde 1989: el Partido de la Revolucién Institucional (PRI), el Partido Accion
Nacional (PAN) y el Partido de la revoluciéon Democrética (PRD). La presi-
dencia de AMLO comenzé con un discurso de cambio, pero incluyente, que
se fue polarizando frente a los que llama “grupos conservadores”. A los 15
meses de haber iniciado el sexenio llegd la pandemia.

Brasil atraveso una crisis mas radical. El régimen que se habia formado
a partir del proceso constitucional de 1988 fue destruido con un golpe par-
lamentario, un impeachment_que saco del poder a Rousseff, la presidenta
elegida democraticamente con un cambio radical en las alianzas. El presi-
dencialismo de coalicién, que se transformo en una coalicion de extrema
derecha, rompié lo que Leonardo Arvitzer (2018) ha llamado la Nueva Re-
publica y quebré el progresismo que llegd a ser hegemoénico con los gobier-
nos del Partido de la Social Democracia Brasilena (PSDB) y el PT, en el que
las élites v los sectores mas conservadores no intervenian directamente en
politica. La presidencia interina de Michel Temer fue la preparacién para
la llegada al poder de la extrema derecha con el triunfo de Bolsonaro, en
2018. Sobre la construccién de los casos contra la corrupcion en la famosa
Operacao Lava Jato, el misil dirigido contra el PT v los ex presidentes Lula
v Rousseff, se tejié la trama de fondo de un cambio de modelo econémico,
del neodesarrollismo al neoliberalismo. La pandemia llegd un ano vy tres
meses después de que comenzara el gobierno de Bolsonaro.

En Chile se presenté una movilizacion social, de octubre a noviembre
de 2019, que generd un clima de alta confrontacion. Fue una expresion
popular contra el modelo econémico heredado de la dictadura, que la tran-
sicién a la democracia no movié en sus ejes centrales. Se hicieron cambios
importantes para eliminar los llamados enclaves autoritarios, pero la es-
tructura del neoliberalismo econémico permanecio en temas esenciales del
bienestar, como la educacién, la salud y las pensiones. La movilizacion se
canalizé de forma institucional con la oferta de un cambio de constitucién.
En ese momento llegé la pandemia.

En Argentina, el peronismo regresé en medio de una fuerte crisis eco-
noémica profundizada por el endeudamiento externo que dejé el gobierno
de Mauricio Macri. La jugada de conjuntar las facciones del justicialismo y
la capacidad de Cristina Ferndndez de Kirchner de construir la presiden-
cia de un personaje que no polarizaba y colocarse en la vicepresidencia
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posibilitaron un cambio importante en la lucha por el poder. La gestién de
Ferndndez estaba prdcticamente comenzando cuando llego la pandemia.

El tratamiento de la pandemia México no tuvo la estridencia de las de-
cisiones de Trump o Bolsonaro, pero la tragedia sanitaria alimento la alta
polarizacion. Las piezas del debate sobre la pandemia fueron la ambigtie-
dad inicial de AMLO, que se resisti6 a tomar medidas inmediatas, y la alta
cifra de muertes. Casi todas las politicas frente a la pandemia fueron moti-
vo de polémica y descalificaciéon, tanto sanitarias como las econémicas. En
los paises del caos, las cifras sobre fallecimientos fueron las mds altas del
mundo.

Brasil cumple todos los requisitos del caos: polarizacién, negacionismo,
discurso anticientifico y dindmica conflictiva. La emergencia sanitaria en
este pais se agudizo por la crisis politica y el muy cuestionado liderazgo de
Bolsonaro, cuya aprobacion disminuyd. El presidente coloco a los militares
en el mando y mostré un alto nivel de ineficiencia.

A pesar de la crisis sanitaria y la enorme polarizacion politica, el go-
bierno en México mantuvo altos niveles de apoyo popular. A la 4T se le
acusa de militarizar la seguridad publica y tener como aliado indispensable
a las fuerzas armadas para decenas de tareas que antes hacian los civiles;
no obstante, todavia esta lejos de tener mandos militares en 6 000 cargos
publicos, como ocurre en Brasil.

Las dindmicas en la pandemia marcaron los espacios de conflicto y
consenso. La COVID-19 llegd Argentina a los tres meses de haber iniciado
el gobierno, cuando se discutia la renegociacién de la deuda con los or-
ganismos internacionales. Este caso presenta singularidades que expresan
lo que sucedia: la llamada “grieta”, una importante polarizacién social y
politica que producia ondulaciones entre izquierdas y derechas mediante
alternancias en el poder; una crisis macroeconémica que obligaba al nuevo
gobierno en sostener una complicada negociacion que debilitaba la eco-
nomia nacional, y la configuracién del sistema politico, que requeria una
revision urgente de la “organizacion federal y las desigualdades en todas
en todas las dimensiones sociales, politicas y econémicas, entre el Area Me-
tropolitana de Buenos Aires (AMBA) y el interior” (Goyburu, 2020: 26-27).
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En Brasil, el gobierno federal tenia conflicto con cuatro dreas sobre el
manejo de la pandemia: su gabinete,™ el Congreso nacional, los gobiernos
estatales y el poder judicial (Ferndandez y Dantas, 2020).

En México, el poder ejecutivo sostuvo pugnas que pueden enunciar-
se de la siguiente forma: a) entre la coalicién gobernante y un sector de
empresarios, principalmente de la Confederacién Patronal de la Republica
Mexicana y organizaciones sociales y privadas, como Mexicanos Contra
la Corrupcién y la Impunidad; b) un grupo de gobernadores de oposicion,
llamados federalistas; c) el poder judicial; d) algunos érganos auténomos, y
e) la prensa.

En el caso de Chile, el antecedente era el estallido social de octubre y
noviembre de 2019. La pandemia interrumpi6é de manera abrupta la di-
namica acordada para redactar una nueva constitucion. Desde el inicio, la
presidencia hizo un llamado a la “unidad nacional” para enfrentar la pan-
demia (Delamaza, 2020: 80). Después de los primeros meses de pandemia,
el protagonismo politico recayé en dos actores: el poder ejecutivo y el Mi-
nisterio de Salud. Desde muy temprano, el discurso de Pifiera fue plantear
que el pais estaba mejor preparado que otros para enfrentar la COVID-19;
sin embargo, las cifras de casos y fallecimientos fueron elevadas a pesar
de la cuarentena estricta y la aplicacién masiva de pruebas. Como en otros
lugares, Chile se ciné al método de ensayo y error.

En Meéxico, desde el comienzo de la pandemia, la polarizacién social
creci¢ a la par que la cantidad de decesos vy la crisis econémica, que encon-
tré en la enfermedad el vehiculo para su expresion mas aguda. En este cli-
ma se multiplicaron las voces que condenaban las politicas y estrategias del
gobierno federal para enfrentar la nueva peste. Una posicién muy critica
se encuentra en el libro Un dano irreparable, de Laurie Ann Ximénez-Fyvie
(2021), que se convirtié en un arma para descalificar la actuacién guber-
namental. En plena pandemia se dieron a conocer los resultados de un se-
minario virtual de especialistas de 14 instituciones que hacian un balance
de los retos, aciertos y errores de la gestién de la emergencia, y sugerfan
mecanismos para corregir y mejorar la estrategia (INSP, 2020). Entre estos

151. Lo que dio como resultado el nombramiento de cuatro ministros de salud: Luiz Mandetta, médico ortope-
dista; Nelson Teich, sélo 29 dias en el cargo; Eduardo Pazuello, personal militar, y Marcelo Queiroga, cardiélogo.
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extremos, una opinién publica densa, completamente polarizada, contribu-
y6 poco para comprender la crisis de salud.

En México, el conteo diario de casos y fallecimientos expuso los mo-
mentos delicados por los que atravesé el pais. La critica a la politica oficial
argumentaba que el resultado era un desastre por el numero de muertes
—en el tercer sitio, después de Estados Unidos y Brasil—, la saturacién hos-
pitalaria y las contradicciones en las medidas adoptadas, como el uso de
cubrebocas y la aplicacion de pruebas. Se hicieron comparaciones con otros
paises y México quedd como uno de los peores segiin un estudio de Bloom-
berg (Chang, Hong y Varley, 2020).

En el seminario de especialistas se hizo un balance de los factores es-
tructurales que determinaron en gran medida la capacidad de respuesta
en México. Se analizaron las debilidades del sistema de salud —cobertura,
infraestructura, recursos humanos y rezagos crénicos— y se evaluaron
el sistema de vigilancia epidemiolégica, las capacidades de diagnostico y
el bajo gasto en salud del pais, en comparacién con otros miembros de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos y América
Latina. Se mostraron las condiciones de salud de la poblacién, la desventaja
de tener primeros lugares en casos de diabetes y obesidad. Se hizo evidente
que la parte estructural de la economia conformaba un conjunto de obs-
tdculos para cumplir con las condiciones de mitigacién. La pobreza vy la
informalidad laboral se tradujeron en empleos precarios, acceso limitado
al agua potable, poca higiene y alimentacion no saludable. También se se-
fialo la decision de no tener un programa robusto para proteger el empleo,
un seguro de desempleo, apoyos universales o ayudas para las empresas.
Seguin este estudio, la pérdida de empleos, la reduccién en el ingreso y la
inseguridad alimentaria dejaron a México en condiciones sumamente vul-
nerables frente a la pandemia (INSP, 2020).

En el andlisis se examina la ruta de las politicas publicas de salud des-
de el comienzo de la pandemia, en marzo de 2020 —cuarentena, distan-
ciamiento social, prohibicién de eventos masivos, cierre de instituciones
educativas y lugares de trabajo, confinamiento generalizado—, hasta las
etapas de ‘nueva normalidad” y “semaforos de riesgo”. Se criticaron las po-
cas pruebas para la deteccion de la COVID-19, pero también se reconocio la
reconversion hospitalaria del sistema de salud, que pasé de 3 552 camas en
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terapia intensiva en enero de 2020, a 10 290 en septiembre, para evitar la
saturacion. La polarizacion se trasladé después a las campanas de vacuna-
cién, que empezaron a finales de diciembre de 2020, y se reprobaron estas
decisiones gubernamentales.

En suma, México no cerré fronteras ni restringié la entrada de perso-
nas provenientes del extranjero. Tampoco hizo una campana amplia de
pruebas, como en algunos paises de Asia. La Secretaria de Salud federal
organizoé la inmunizacién. Las fuerzas armadas se ocuparon de la distribu-
cion de las vacunas. La operacién avanzé conforme se obtenian los lotes
de las farmacéuticas. En algunos estados estuvo mejor organizada que en
otros, por ejemplo, en la Ciudad de México, donde la operacién fue eficien-
te. La mezcla de las condiciones precarias de salud y un sistema institucio-
nal que cambid pocas semanas antes de que empezara la pandemia genera-
ron problemas estructurales para responder a la tragedia de otra manera.

En Brasil, el discurso de Bolsonaro fue clasificado como la parte mas
negativa en la evaluacion sobre la gestion de la pandemia. A pesar de tener
un Sistema Unico de Salud, su capacidad estuvo completamente rebasada
por la gravedad de la COVID-19. El Ejecutivo fue sinénimo de caos, como
en el perfil de paises que planteamos antes: no mostré empatia con la situa-
cion de crisis, exhibié con un negacionismo rotundo —declaraba que era
una “simple gripe”’—, fue contra los criterios sanitarios y cientificos de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) y los equipos médicos, y se empe-
6 en no cerrar la economia bajo ninguna circunstancia. Brasil fue uno de
los paises mds afectados del mundo. El malestar social hacia el presidente
no se hizo esperar:

Bolsonaro ha negado la importancia de la crisis sanitaria minimizando
los riesgos generados por la COVID-19 e invitando a la poblacion a conti-
nuar desarrollando sus actividades cotidianas en completa normalidad, sin
tener en cuenta acciones minimas de prevencion del contagio y actuando
en contra de las recomendaciones de la OMS. Bolsonaro se mostré infini-
tamente mas preocupado con el mantenimiento de los empleos y con el
estado de la economia que con las muertes y la necesidad de aislamiento
social, partiendo de la falsa percepcién de un conflicto salud X economia
(Ferndndez y Dantas, 2020: 70).
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Los gobernadores de algunos estados, como Sao Paulo, hicieron contra-
peso, actuaron con apego a las recomendaciones de la OMS vy los pardme-
tros médicos y cientificos. Sin embargo, la falta de coordinacion, el enfren-
tamiento con un gobierno federal incapaz y contradictorio, y un presidente
dedicado a deslegitimar las decisiones de los gobiernos subnacionales no
dejaron de ser problemas relevantes (Ferndndez y Dantas, 2020: 68).

Otro contrapeso fue el Congreso. Con este gobierno desaparecio la es-
trategia del presidencialismo de coalicién: a Bolsonaro no le intereso, no
pudo o no quiso formar una alianza con el Legislativo (Ferndndez y Dan-
tas, 2020: 67). Eso tuvo también su parte positiva, porque el Congreso pudo
tomar decisiones con mayor autonomia. Entre las estrategias que desta-
caron, estd el paquete de ayuda de 600 reales, en 2020, que disminuy¢ al
ano siguiente, que redujo la pobreza extrema de manera significativa. De
acuerdo con la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe, Brasil
fue uno de los paises de la regiéon que mas recursos destind para ayudar a
los mds pobres a enfrentar la pandemia: 8% del PIB, mientras en México
sélo fue 0.7% (BBC News Mundo, 2021). Gracias a esta medida, Bolsonaro
recuperd puntos en la aprobacion de su gobierno.

México fue uno de los paises en los que mds aumento el indice de po-
breza, de 10.6% a 18.3% (Coneval, 2020), y Brasil en donde mads bajo, de
5.5% a 1.4% (BBC News Mundo, 2021). La paradoja fue evidente: un presi-
dente negacionista tuvo la fortuna de contar con un Congreso que decidio
emplear recursos en un bono de emergencia que, al final de cuentas, le
ayudo a subir su popularidad.

En Argentina, en un inicio, hubo un gran consenso acerca de las po-
liticas de salud implementadas por el entonces recién llegado presidente
Ferndndez:

[Fue] uno de los paises reconocidos a nivel global por haber dado una
respuesta a la gestion de la pandemia rapida e integral. Muy temprana-
mente implementd una cuarentena nacional obligatoria, cerrando fron-
teras y aprobando diversos paquetes de politicas econdmicas, de infraes-
tructura, seguridad, educativas y asistenciales dirigidas a trabajadoras y
trabajadores de bajos ingresos, sector informal, empresas, y asistencia de
ninos, ninas y adolescentes (Goyburu, 2020: 27).
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Después de anos de polarizacion, conocida como la “grieta”, se logré un
consenso amplio en torno al presidente, aunque la confrontacién reapare-
ci6 después de un breve periodo. A diferencia de Brasil, que fue un caos,
o de México, que no dejo la polarizacién, aqui sf hubo un acuerdo en las
primeras etapas de la pandemia.

La prolongacién de la emergencia provocé un clima de nueva confron-
tacién, llamada la “nueva grieta”. Los dilemas aparecieron en dos sentidos:
la polémica entre economia y salud, y entre Buenos Aires y el resto de las
provincias. La gestion de la crisis estuvo a cargo del gobierno federal, “en
coordinacién con los poderes ejecutivos provinciales e intendentes. Todas
las medidas tomadas al respecto fueron a través de decretos de necesidad y
urgencia y resoluciones ministeriales” (Goyburu, 2020: 34). Este caso es un
ejemplo de modelo hibrido.

Con los DNU, la presidencia de Ferndndez decidié el cierre de fronteras
y el aislamiento social preventivo y obligatorio. El discurso oficial llamo
a tener un “pais unido” para enfrentar la emergencia y luchar contra las
consecuencias. En el segundo ario de la pandemia se anuncio la escasez de
vacunas, pues sélo se habia obtenido 6% de lo que el pais habia contratado,
a lo que se sumaron los peligros de las mutaciones de la COVID-19 y la
recuperaciéon econémica. El mismo Ferndandez recomendé no viajar al ex-
terior porque las fronteras seguirian cerradas y las medidas de proteccién
vigentes.

Chile pasé muy rdpido por las etapas de contagio y llegd a la llamada
fase de catastrofe, que llevo al gobierno de Pifiera a establecer el toque de
gueda para obligar a la cuarentena. El estado de excepcién se establecié por
90 dias en todo el pais y estuvo a cargo de las fuerzas armadas. El discurso
presidencial llamé a la unidad y la colaboracién. El presidente hizo una
especie de catdlogo de invitaciones: “unidad y no divisién, liderazgo y no
dispersion, colaboracién y no enfrentamiento, generosidad y no egoismos,
responsabilidad y no improvisaciones, tranquilidad y disciplina” (24 Ho-
ras-TVN Chile, 2020).

Durante la pandemia, Chile atravesd por varias fases de su proceso
para la elaboracion de una nueva constitucién vy la eleccién presidencial.
En esos dos anios, se registraron 42 000 fallecimientos por la pandemia en
su territorio. De forma central, la COVID-19 se interpuso en la dindmica
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chilena, incluso el referéndum de inicio del proceso se pospuso de mar-
70 a octubre de 2020. En las primeras fases pandemia, la estrategia de su
politica publica “puede describirse como de dosificacién de la cantidad de
contagios a lo largo del tiempo y fortalecimiento de la capacidad de aten-
cién hospitalaria a los contagios, intentando reducir lo mas posible el costo
de la paralizacion de las actividades econdémicas (Delamaza, 2020: 86). A
medida que avanzo la crisis sanitaria, las posturas politicas se decantaron
y volvid a crecer el malestar social expresado durante el estallido, pero no
tuvo manifestaciones masivas.

Muy temprano se llegé a la conclusion de que la presidencia perdié el
protagonismo que tuvo al inicio y la iniciativa pasé a otros actores, como el
Congreso, las organizaciones sindicales y empresariales. La tensién entre
la atencion a la pandemia vy el cuidado de la economia no desaparecio du-
rante toda la crisis. El Congreso tomé algunas decisiones para implemen-
tar medidas econdmicas de emergencia, pero el Ejecutivo reclamé que ésas
eran sus facultades lo cual gener¢ varios litigios entre poderes:

Chile pudo haber enfrentado la COVID-19 con mejores resultados. Te-
nia una infraestructura de salud mdas amplia y sélida que otros paises de
la regién y recursos publicos mds abundantes, producto de una disciplina
fiscal sostenida por décadas [...] tardd en implementar medidas sanitarias
radicales, y cuando lo hizo, estas ya no tuvieron efecto suficiente. Creo que
la causa principal es la aplicacion de una estrategia que privilegio el no
danar la actividad econémica [...]. Ello en un contexto de debilidad del po-
der ejecutivo, donde era critico obtener un grado amplio de articulacion
social, que hubiese permitido movilizar mejor las capacidades de la aten-
cién primaria descentralizada y obtener la adhesién de una poblacion que
masivamente se habia manifestado en contra del gobierno, pero también
en contra del modelo econémico y social que este promueve y defiende
(Delamaza, 2020: 94).

Unos dias antes de terminar su mandato, el 3 de marzo de 2020, Piniera
hizo un acto en el Palacio de La Moneda para dar las gracias a todos los
sectores que lucharon contra la pandemia. En esta ceremonia de despedida
del poder, el presidente cité algunas cifras: 30 millones de pruebas de re-
accién en cadena de la polimerasa (PCR, por sus siglas en inglés) realizadas
y 48 millones de vacunas aplicadas. Cuando Boric llegé al poder, el 11 de
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marzo de 2020, en su discurso inaugural menciond que continuaria con
la “exitosa estrategia de vacunacién del gobierno pasado” y que atenderia
también la salud mental.

4.4 Breve balance

En el estudio de la Escuela de Gobierno de la Universidad de Harvard se
plantean algunas falacias y errores que tuvieron lugar en estos paises.
¢:Hay que seguir el manual para enfrentar una crisis de salud? ;La politica
pasa a segundo plano en las crisis de salud? ;Los modelos para medir el
éxito y el fracaso de las politicas pueden ser “definidos y medidos objetiva-
mente”? ;Los expertos posibilitan a los politicos elegir las mejores politicas?
Se sabe que los datos cambian, que hay factores culturales que no se toman
en cuenta, que el conocimiento estd sujeto a interpretaciones y que las per-
cepciones dependen de los indicadores (Jasanoff et al., 2021).

Las condiciones en las que la pandemia impactd estos paises se agu-
dizaron con la crisis. La COVID-19 agravé divisiones, la desconfianza en
el gobierno y los enfrentamientos entre grupos, sectores y gobiernos. En
contraste, en las sociedades de consenso, la ciudadania pudo dejar de lado
sus diferencias temporalmente y apoyar el bien colectivo. En este sentido,
las diferencias internas en México y Brasil se sumaron a la polarizacion
gue estaba presente desde antes de la pandemia. Argentina tuvo una pri-
mera etapa de consenso y luego reaparecieron los intereses y las pugnas
de su grieta, en medio del recrudecimiento de la crisis econdémica de la que
el pais no ha salido. En Chile, los primeros anos de la pandemia pasaron
bajo el mandato de un gobierno muy cuestionado y con un proceso social y
politico que se puso entre paréntesis.

La pandemia desperto¢ la inquietud de hacer mediciones y compara-
ciones, pero hay que tomar en cuenta que estos ejercicios estdn llenos de
valores y muchas veces se olvidan de tomar en cuenta las condiciones del
contexto. Lo que encontramos con frecuencia, quiza mds en espacios pola-
rizados que en los de consenso, es que las mediciones suelen estar cargadas
de contradicciones y que hay voces diversas entre los expertos. En México,
las diferencias circularon por redes sociales y medios de comunicacion, y
se formaron dos grandes blogues: el de los expertos de los gobiernos an-

173



4. Presidencialismos en tiempos de debilidad democratica: México, Brasil, Argentina y Chile

teriores v el de las autoridades de salud. Ademads, en diversas ocasiones
AMLO manifesté opiniones y actitudes ambiguas u opuestas a las de los
altos funcionarios de salud —como no usar mascarilla, demorar el cierre—,
que restaron claridad a la direccion que se tomarfa al inicio de la pandemia.

En Brasil, Bolsonaro se manifesté contra sus ministros de salud, los go-
bernadores, la OMS y todo aquello que no coincidiera con sus criterios pre-
juiciosos y sus actitudes negacionistas. En Argentina y Chile, los liderazgos
presidenciales siguieron mds o menos al pie de la letra el manual de los
especialistas de la salud y los organismos internacionales de salud.

En las crisis, como una pandemia, las mediciones y comparaciones sue-
len estar sujetas a interpretaciéon y es dificil encontrar una voz unica. La
confianza en la ciencia y en las politicas que se ponen en operacion suelen
relacionarse con la confianza en el gobierno. En México casi todas las de-
cisiones que se tomaron para enfrentar la emergencia fueron motivo de
polémica e interpretaciones encontradas: cudndo y qué cerrar, cuando y
cémo abrir, cudndo usar o no mascarilla, confinar de manera vertical y
obligatoria, o dejar a las personas salir a la calle, o no. En Brasil fue evidente
que la posicion de Bolsonaro, inspirada en la de Trump, era no cerrar, no
afectar los negocios y la economia. Argentina y Chile impusieron medidas
de cierre y cuarentena de acuerdo con las recomendaciones internacio-
nales. En Argentina se impuso el consenso inicial y en Chile se adoptaron
medidas en un doble sentido, para cuidar tanto la salud como la economia,
lo cual generé tensiones y conflictos que tuvieron resultados no tan posi-
tivos para la salud, a pesar de que se consideraba que ese pais podia haber
librado la pandemia de mejor manera.

En un estudio comparativo sobre América Latina, Salvador Mart{i Puig
v Manuel Alcdntara Sdez (2020) establecen un criterio de andlisis intere-
sante que enriquece el estudio de la Escuela de Gobierno de Harvard. Plan-
tean dos condiciones de tipo contextual y estructural, como las capacidades
estatales, las infraestructuras y los niveles de informalidad laboral, y por
otra parte, condiciones mds coyunturales, como el tipo de liderazgo, las
respuestas de politica publica y de salud. Los numeros que sostienen esas
capacidades estatales estan en los ingresos fiscales como porcentaje del PIB.
Vemos que Argentina y Brasil —28.8 y 33.1%— tuvieron mds recursos que
Chile y México —21.1 y 16.1%— que tienen una recaudacion mucho mas

174



Alberto Aziz Nassif

baja. El gasto publico en sanidad como porcentaje del PIB acerca a Argen-
tina, que gasta 6.8%, con México, que destina 5.9%, y a Brasil, con 8.9%, y
Chile, con 8.1%. La otra variable importante es el nivel de informalidad
laboral: México estd en primer sitio con 53.4% —algunas referencias lo ubi-
can en entre 56 y 57%—, y se iguala con Argentina, con 42.2%; Brasil, con
46%, vy Chile, con 40.4% (Marti y Alcantara, 2020: 372-374).

Otro de los serialamientos de este estudio es la referencia al contexto
denominado epistémico, en el que se mezclaron explicaciones incomple-
tas, predicciones fallidas y decisiones contradictorias. A esto se suman las
confrontaciones en la jerarquizacién de prioridades de salud y economia.
Poco duraron los consensos que emitieron los ejecutivos en torno a la uni-
dad nacional y la solidaridad; mds alld de estas convocatorias se observa
gue en estos cuatro paises hubo muchas similitudes y pequenas diferencias
en los tiempos vy los ciclos. Queda claro que resultaba mejor enfrentar la
pandemia con todas las capacidades estatales, como en Argentina y Chile,
gue restarle importancia, como en Brasil, o establecer un discurso ambiguo,
como en México.

De cualquier forma, las cifras de fallecimientos por COVID-19 son
muy altas en América Latina. En la estadistica de muertes por cada 100
000 habitantes, en el primer lugar esta Pert, con 657.49; luego Brasil, con
323.19; Chile, con 320.91; Argentina, con 287.54, y México, con 258.41. En
términos absolutos, la cantidad de decesos queda de la siguiente forma:
Brasil, 686 963; México, 330 233; Argentina, 129 958; Chile, 61 350 (JHU-
CRC, 2020-2023b). Sin embargo, con el criterio de exceso de defunciones,
por ejemplo, México casi duplica los fallecimientos, que se elevan hasta 652
828. Esta cifra es real, porque la oficial estd lejos de ser cierta (Gobierno de
Meéxico-Coronavirus, s. f.).

La pregunta que sigue sin respuesta contundente es: ;por qué los pai-
ses que con capacidades estatales diferentes o que aplicaron otras politicas
obtuvieron resultados similares? Tal vez es necesario hacer un balance de
las variables para entender su peso: por un lado, las que se refieren al sis-
tema politico y el tipo de liderazgo, y por el otro, las estructurales sobre las
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fortalezas y debilidades econdémicas.” Quiza asi podamos acercarnos con
mads precision a las condiciones democraticas y los tipos de presidencialis-
mo frente a una tragedia como la pandemia de COVID-19.

4.5 Presidencialismos, populismo y polarizacion

El libro de Moisés Naim, La revancha de los poderosos (2022), es un esfuer-
70 por entender qué pasa con el poder en las democracias actuales. Hay
estrategias y liderazgos de un nuevo clima politico que atacan y destruyen
las democracias liberales, pero no como en el pasado con golpes de Estado,
sino mediante mecanismos internos de rompimiento de la legalidad, multi-
plicacion de seguidores, debilitamiento de los contrapesos y concentracién
del poder.

Mucho se ha escrito sobre populismo, un fenémeno que generard cada
vez mas literatura. La originalidad de la obra de Naim es colocar este pro-
blema junto a otras dos expresiones, polarizacién y posverdad, que forman
un tridngulo peligroso para la politica democratica, como una pandemia
compuesta por tres virus. Ningun pais democratico esta a salvo de esta in-
feccion. Para ejemplificar estos liderazgos, Naim analiza las administracio-
nes de espectro amplio de lideres, diferentes y parecidos: Silvio Berlusconi
y Hugo Chavez, Trump y Rodrigo Duterte, Viktor Orban y Bolsonaro. Las
ideologias, los niveles de desarrollo y la fortaleza institucional pasan a un
segundo plano porque las claves de la politica se ubican en las tres P que
corroen a las democracias, las amenazan vy las debilitan desde adentro: “no
solo estd en juego la posibilidad de que la democracia prospere en el siglo
XX1, sino incluso su propia supervivencia como sistema de gobierno predo-
minante” (Naim, 2022: 6-7).

El autor analiza un conjunto de estrategias de estos gobiernos no para
llegar a un modelo uniforme y perfecto, sino como un repertorio identifica-
ble de claves de poder populista reconocibles en diferentes grados: la opo-
sicion entre el “pueblo” y las élites, la criminalizacion de los adversarios, los
enemigos externos, la militarizacion, el “desmoronamiento de las fronteras

152, Sin importar las ideologias politicas de los gobiernos, Brasil y Argentina fueron mds capaces de proteger
a sus trabajadores representados en sindicatos, a diferencia de Chile y México. *, en este volumen, examinan la
emergencia sanitaria desde la perspectiva laboral y la clara divisién en la capacidad de proteccion entre los paises
con estructuras sindicales fuertes o débiles.
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nacionales”, el “desprecio a los expertos”, los ataque a los medios de comu-
nicacion, la “erosion del sistema de pesos y contrapesos” v el “mesianismo”.

La complejidad que desatan las identidades y las singularidades nos ha
llevado a modificar los niveles de tolerancia y propiciar climas de convi-
vencia cada vez mads polarizados, con sociedades mas divididas y confron-
tadas. Los adversarios se han tornado enemigos y las posiciones extremas
del espectro politico, izquierdas y derechas, se han poblado. Poco a poco, el
centro —en todas sus narrativas— ha perdido valor v se ha vaciado. No es
un fenémeno propiamente nuevo, pero provoca que las viejas ideologias,
gue ya se habian descolorido y desinflado, se nutran hoy de consignas y
seguimientos que, segin Naim, hacen de la vida politica un espectaculo
lleno de fanaticos, como en la musica y el deporte.

El tercer ingrediente apunta hacia la posverdad —post-truth, declarada
la palabra del ario en 2016 por The Oxford Dictionaries—. Este término, rela-
tivamente nuevo, no es la mentira tradicional de los politicos y autécratas.
Siempre hemos visto actores politicos que mienten, pero ahora el objetivo
“no es que se acepten las mentiras como verdades, sino enturbiar las aguas
hasta hacer que sea dificil distinguir la diferencia entre la verdad vy la fal-
sedad” (Nafm, 2022: 14).

Los antidotos frente a las tres P apuntan hacia dos elementos: la forta-
leza de la libertad de expresién en la democracia liberal —como una forma
enfrentar los ataques del poder a la prensa y las distorsiones desmedidas
de las redes sociales que cada dia tienen mds peso e importancia— vy los
contrapesos entre los poderes, la urgencia de contar con un sistema judi-
cial independiente y efectivo, asi como con un balance entre oposiciéon y
gobierno en el poder legislativo, porque los partidos dominantes se vuelven
simples correas de transmisién de los ejecutivos en los sistemas presiden-
ciales. Cualquier parecido actual con las tres P en México, Brasil Argentina
y Chile no es mera coincidencia. Los cambios de régimen en los ultimos
anos muestran cémo han evolucionado los sistemas presidencialistas que
analizamos

Con la anatomia sobre populismo de Pierre Rosanvallon (2020) se ca-
racteriza el tipo de democracia populista que se ha generado en México y
el autoritarismo militarista de Brasil con Bolsonaro. La democracia en los
paises que estudiamos ha atravesado cambios, confrontaciones y golpes
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gue han modificado su perfil de manera importante en los ultimos arios.
No es posible establecer un tejido uniforme ni establecer el mismo patron
para los cuatro porque sus experiencias han sido diversas y han sucedido
en momentos distintos, desde el golpe legislativo a la presidenta Rousseff,
pasando por el estallido social en Chile, el regreso de una amplia coalicién
peronista en Argentina, hasta las elecciones de 2018 en México vy el gobier-
no de la 4T. En cada experiencia existen dindmicas politicas y sociales sin-
gulares, agendas de cambio o retroceso, y actores que han marcado nuevos
y viejos liderazgos.

En el conjunto se ha dibujado un rompecabezas que se inscribe en las
tendencias globales de la democracia, que nos lleva a establecer dos ejes
esenciales para explicar estos procesos. En primer lugar, los populismos,
una forma politica que ha adquirido preeminencia, con expresiones tan-
to diversas como similares, que han dado rostro a gobiernos y tradiciones
partidistas muy diferentes:

La concepcion populista de la democracia presenta sobre esta base tres
caracteristicas. Quiere privilegiar ante todo la democracia directa, llaman-
do especialmente a multiplicar los referéndums de iniciativa popular; de-
fiende luego proyectos de una democracia polarizada al denunciar el ca-
rdcter no democrético de las autoridades no elegidas y de los tribunales
constitucionales. Exalta por ultimo, y aqui estd el punto nodal, una concep-
cién inmediata y espontdnea de la expresion popular (Rosanvallon, 2020:
42).

Muchas caracteristicas perfilan las politicas populistas: el culto a la per-
sonalidad, un desprecio al Estado derecho, la representacion del “pueblo”
como una unidad identificable y homogénea, el enfrentamiento con las
élites y las politicas nacionalistas, entre otras. Este fendémeno complejo ha
crecido y hoy se utiliza como una identificacién negativa para descalificar
aun adversario politico méds que para explicar una realidad. Ernesto Laclau
(2005), uno de los estudiosos que mads ha profundizado en su explicacién,
sefiald que se trata de una forma de hacer politica, un componente vacio
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que se llena de contenido dependiendo de las condiciones especificas de un
momento histérico.*

El otro eje, sin duda, es la mecdnica politica y social de los procesos de
polarizacién, que abre preguntas diversas sobre sus alcances: ;estamos
ante fendmenos que cubren un espectro masivo o se trata de espacios re-
ducidos de élites? ;Predominan los problemas estructurales de tipo econoé-
mico y derivados de la globalizacién, o se trata de perspectivas de corte
cultural y moral, o de ambas? La polarizacién obedece a multiples procesos
sociales, simplifica las visiones sobre los problemas, los reduce a dos opcio-
nes, blanco o negro, y expresa el malestar social ligado a una segmentacion
binaria (Gené y Perelmiter, 2022).

Los dos ejes conducen a un factor comun: la deriva autoritaria a la que
ha llegado el campo democratico, quizd por la reivindicacion para dejar de
lado la democracia liberal, la que protege los derechos ciudadanos, a fa-
vor de una democracia iliberal. Se analiza como este tipo de expresiones
empezo6 a crecer desde finales del siglo XX y a poner en duda los valores
liberales que acompariaron a la democracia durante décadas, —como las
libertades de expresién y reunion, la separacion de poderes, los pesos y
contrapesos entre poderes— y en su lugar cobraron vigencia los naciona-
lismos, el combate a las libertades de expresion, el controles de los poderes
y la dominacién de unos sobre otros.

En estos cuatro paises hubo cambios de modelo y crisis trascendentales.
Brasil sufrié la embestida salvaje de una estrategia golpista que termind en
un gobierno de extrema derecha, que destruyo lo que los gobiernos del PT
habian logrado en materia de bienestar. Chile vivié un importante estallido
social que puso en jaque al gobierno de derecha de Pifiera y terminé con
un amplio consenso para construir una nueva constitucién, proceso que
todavia no termina. México dio un giro con la llegada de un gobierno de iz-
quierda que ha tenido un desemperio muy polémico, que ha generado una
fuerte polarizacién en cuatro arios y ha sido tachado de populista por sus
adversarios. En Argentina cambié el gobierno, pero los problemas estruc-
turales de una economia vulnerable afloran en cada ciclo para reconstruir

153.  Nadia Urbinati (2020) examina las visiones minimalistas de populismo que tienen como objetivo afinar
los instrumentos de analisis y las explicaciones maximalistas, en las que ubica a Laclau, quien propone que el
populismo es completamente democratico.

154. Eltérmino es de Fareed Zakaria (1997).
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los enfrentamientos entre izquierdas y derechas, revestidas de populistas
y tecnocratas. En todos los casos, la polarizacion ha sido una caracteristica
gue ha prevalecido en el clima politico y social.

El populismo es una visiéon del mundo, tiene una larga historia y se ex-
presa de diversas formas como estrategia politica. Cada dia aparecen nue-
vos estudios que tratan de analizarlo. Cuando el populismo deja de ser un
insulto y una descalificaciéon, se puede entender como una cultura politica
y un proyecto de poder que hoy esta presente en una gran cantidad de
regimenes. No hay un solo molde porque en el mundo politico actual tene-
mos que distinguir liderazgos como los de Jean-Luc Mélenchon, Marine Le
Pen, Matteo Salvini, Nigel Paul Farage, Trump, Bolsonaro, Duterte, y por
supuesto, AMLO.

Rosanvallon construye una anatomia interesante del populismo. Plan-
tea cinco rasgos para entender lo que pasa en América Latina. El proceso
electoral en varios de los paises que analizamos se manifiesta en un reali-
neamiento electoral que alterd el sistema politico. Detrds de esos ajustes
habia desencanto, problemas graves y una necesidad de cambio. AMLO
llegd al poder con la narrativa de un nuevo proyecto de pafs, la famosa
4T, con un gobierno unificado y un partido dominante. Bolsonaro gand
porque destruyd las opciones de centro-izquierda —Lula estaba en la carcel
y Fernando Hadad era un candidato tardio— vy se apropié de un discurso
contra la corrupcion. Fernandez fue electo porque logré una amplia coali-
cién peronista que mostro los enormes errores del gobierno macrista. Boric
alcanzé la presidencia como parte de un movimiento social que dejé fuera
a los partidos de la concertacion y derrotd a una candidatura de extrema
derecha.

Entre los componentes del populismo estd el referente de pueblo. De
acuerdo con Laclau (2015), es un vacio que se llena de sentido, que no tie-
ne modelos preestablecidos porque es una forma de hacer politica. Uno de
los principales instrumentos del discurso populista es el pueblo como una
unidad, que se opone a otros significados negativos, “nosotros contra ellos’,
que pueden ser los “conservadores” o los “neoliberales”.

Un segundo elemento se compone de al menos tres caracteristicas: 1) es
directo, alude a la valoracion de la democracia participativa, el referéndum
v la consulta popular; 2) es inmediato, se opone a una democracia interna
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con debates, consensos y estructura, y 3) se desarrolla mediante una fuerte
polarizacion. Sabemos que la democracia representativa y la participativa
son partes de una misma construccion politica, dividirlas es regresar a un
viejo debate que ha costado mucho superar (Rosanvallon, 2020: 42).

El tercer factor es un lider que se encarga de construir una “voluntad
colectiva a partir de demandas heterogéneas” (Mouffe, citado en Rosan-
vallon, 2020: 34). En cuarto lugar estd el nacionalismo, con expresiones
gue pueden ir desde el proteccionismo econémico hasta la exaltacion de
valores patrios y personajes histéricos. Se trata de un régimen de “pasiones
y emociones” que derivan en una variedad de posibilidades para la accion,
para tener un sentido de ubicacién social y una visién del mundo.

Hay otras miradas que ayudan a situar el populismo. Se trata de un
fendmeno complejo y contradictorio, como sefiala Maristella Svampa, por-
que pone en tension dos factores de la legitimidad, una parte democratica y
otra autoritaria. Existen criticas importantes al comportamiento populista
por su capacidad de antagonizar y dicotomizar el espacio publico. En este
sentido, resalta su “persistencia/actualizacion de sus rasgos autoritarios, la
consolidacién de liderazgos plebiscitarios y caudillistas, potenciados por el
hiperpresidencialismo dominante, el no respeto a la divisién de poderes del
Estado, la utilizacion clientelar del aparato del Estado” (Svampa, 2016: 455).

Los “procesos de polarizacion implicaron una reactualizaciéon de la ma-
triz populista” (Svampa, 2016: 453), al mismo tiempo, estas variables pu-
sieron en debate el crecimiento de los rasgos que caracterizan el hiper-
presidencialismo. La polémica surgié porque hay autores que niegan esta
caracteristica que afirma la parte de las debilidades, de presidencias que
no terminan su periodo o de gobiernos divididos en los que el Ejecutivo no
puede sacar adelante su agenda legislativa por falta de una mayoria parla-
mentaria. Por otra parte, algunas experiencias en los paises que trabajamos
muestran caracteristicas que refuerzan la idea de un hiperpresidencialis-
mo, que se ha emparentado con las democracias iliberales u otras catego-
rias, como la de autoritarismo competitivo. En suma, muchas democracias
han perdido el cardcter liberal, con instituciones que garantizan libertades
y derechos, v se ha debilitado el sistema de pesos y contrapesos.
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4.6 México: del presidencialismo de minoria a un nuevo partido domi-
nante

A partir de 2018, México transité de un presidencialismo minoritario, con
gobiernos divididos y sin mayorias legislativas, a tener un mandatario de
un nuevo partido dominante. El presidente logré generar un gobierno con
mayoria constitucional en la primera etapa de su sexenio y con mayoria
absoluta en la segunda.

;Por qué los presidentes con rasgos populistas y polarizadores mantie-
nen una alta popularidad y gran aprobaciéon? Para dar una primera res-
puesta a la pregunta retomo un trabajo de Rodrigo Castro Cornejo, publica-
do en Nexos, el 24 de mayo de 2022, en el que se revisan varias encuestas
gue apuntan hacia la brecha entre aprobacion presidencial y desaproba-
cion de politicas. Es interesante que los niveles de aprobaciéon de AMLO en
su cuarto afio de gobierno son similares a los de sus antecesores, Ernesto
Zedillo, Vicente Fox y Felipe Calderon, con la excepcién de Enrique Pefia
Nieto, cuya aprobacion se desplomé en los primeros afios de su sexenio.

Castro Cornejo demuestra que la explicacién de esta diferencia no esta
en una ciudadania mejor informada que analiza las politicas publicas, que
en realidad es una minoria; tampoco en las diferencias ideoldgicas entre
izquierdas y derechas ni en la variable de la identidad partidista que sale
de la confrontacion entre la coalicion gobernante que encabezan Morena y
la oposicion. El autor sefiala que las bases de apoyo del partido gobernante
evaluian de mejor forma el desempernio del presidente que la oposicién, pero
tampoco es la respuesta. Después de un analisis estadistico de regresion, el
factor que explica la brecha entre la aprobacién al presidente y la no apro-
bacion a sus politicas en materia de inseguridad, salud o educacién es una
“polarizacion afectiva’.

Hay que salir del cuadro que apunta a la personalidad del presiden-
te, el lider, por lo regular clasificado como una persona a la que le gusta
la confrontacién y crear polaridad a diario en las conferencias de prensa
matutinas que da de lunes a viernes en el Palacio Nacional. Para esta re-
visién pondremos a prueba una hipoétesis: se han escrito rios de tinta para
indignarse o extranarse de por qué AMLO se comporta como el lider de
oposicion que fue durante afios en lugar de asumir su papel como presiden-
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te. Considero que las razones se orientan hacia la brecha entre las grandes
promesas de cambio y de transformacion del pais frente a los resultados no
del todo positivos de las politicas publicas que ha implementado su gobier-
no. Escribo esto cuando falta poco menos de dos anios para que concluya el
sexenio. A esta altura, los gobiernos suelen cerrar sus proyectos, terminar
sus obras —asunto en el que AMLO si estd empeniado— vy preparar la suce-
sién presidencial, tema al que si presta atencién.” La brecha entre acep-
tacion y resultados se explicar por una polarizacién afectiva, como dice
Castro Cornejo, vy la polarizacion es una estrategia de defensa frente a los
pobres resultados de la 4T. Sin duda, hacia el final de la administracién,
veremos una polarizacién mds radical como estrategia central.

En este proceso politico-electoral resulta ilustrativo recordar a Antonio
Gramsci (1975). Algunos de sus conceptos muestran que hay dos bloques en
pugna que se disputan la hegemonia en el pais. El presidente ha establecido
una direccion intelectual y ha mantenido la unidad en amplios sectores de
la ciudadania. Al parecer, el bloque opositor no ha logrado establecer una
contrahegemonia.

En 2018, México volvio al régimen de partido dominante y gobierno
unificado. En 2021, con las elecciones intermedias, las oposiciones se re-
configuraron en una coalicién para enfrentar al poderoso partido gober-
nante. Los dos bloques en pugna utilizan el recurso del “regreso al pasado”
para descalificar al adversario. La 4T califica a sus contrincantes de conser-
vadores porque quieren regresar al pasado inmediato, al neoliberalismo. El
bloque opositor afirma que AMLO nos esta llevando a la década de 1970.
Se cruzan numerosos adjetivos para explicar, supuestamente, qué pasa en
México. Por un lado, escuchamos que hay “autoritarismo presidencial”’, que
AMLO esun “populista de libro de texto” y genera una “destruccion institu-

no«

cional”, “ataca ala democracia” y genera una “militarizacion del pais”. Por el

155.  La seguridad publica no ha mejorado vy la situacion de violencia sigue siendo grave. La cifra de asesinatos
dolosos no ha descendido de forma importante, el pais permanece en la parte alta de la curva. En el sistema de
salud no ha podido levantar cabeza entre varios proyectos: cierre del Seguro Popular, creacion del Instituto de
Salud para el Bienestar y ahora el programa IMSS-Bienestar, ademas, de la “tragedia del desabasto” de medica-
mentos (Tello, 2022). La economia no crece y la inflacion sigue alta. La relacién entre los legisladores del partido
gobernante y las oposiciones es cada dia mds tirante. Todo apunta a que se vera una intensa y descarnada lucha
por el poder en el escenario politico de la sucesion presidencial, en los proximos afios. Malas noticias para un pais
con tanta necesidad de resolver sus graves problemas nacionales.
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otro, se dice que los opositores defienden un “conservadurismo neoliberal”,
que son “adversarios hipécritas, conservadores, corruptos, cretinos”.

Los proyectos en pugna se pueden visualizar como el Pacto por México,
impulsado por el PRI, el PAN y el PRD," y el que encabezan Morena vy la
4T. El primero derivé en una serie de cambios constitucionales, algunos
progresistas, pero muy limitados por las leyes secundarias. El arreglo re-
forzo el modo de operar de esa clase politica: una partidocracia sin contra-
pesos reales. La coalicién gobernante que respalda la 4T quiere que regrese
el Estado con soberania alimentaria y energética, y redistribucion presu-
puestal envuelta en una politica de austeridad severa.

Una buena cantidad de decisiones, gestos y acciones de este gobierno
se puede leer a partir de la figura del hiperpresidencialismo. La presidencia
ha tensionado las relaciones, los controles horizontales y verticales, y los
contrapesos con otros poderes para establecer un ejercicio altamente per-
sonalista, muy jerarquico y centrado en la toma de decisiones. AMLO es
un mandatario con altos niveles de aceptacién y legitimidad, pero desde el
inicio de su sexenio ha decidido distanciarse de las reglas de la operacion
legal y técnica que implican las obras puiblicas en materia de transparencia
e impacto ambiental.

Dos de los temas mds polémicos del gobierno de AMLO son la milita-
rizacion del pais y la seguridad publica. Desde hace décadas, las fuerzas
armadas de México son un aparato neutral que ha permanecido al margen
de la vida politica. A partir de 2000, con la alternancia presidencial, las
fuerzas armadas han tenido una relacion profesional con los gobiernos.
Sin embargo, con AMLO las condiciones han cambiado. En una ceremonia
conmemorativa del aniversario del inicio de la Revoluciéon mexicana, el
orador principal fue el secretario de la Defensa Nacional, Luis Cresencio
Sandoval Gonzdlez, que dijo: “como mexicanos es necesario estar unidos
en el proyecto de nacién que estd en marcha” *’. La frase generd un deba-
te acalorado porque puso en cuestion la supuesta neutralidad del ejército

156.  Entre 2012 y 2014, los principales partidos de oposicion y el gobierno del PRI encabezado por Peria Nieto
hicieron un acuerdo para sacar adelante varias reformas constitucionales que no habian logrado tener mayoria.
Entre las mds importantes estan una reforma educativa, una energética, una electoral y otra de telecomunica-
ciones. La 4T ha desmantelado buena parte de ellas.

157.  https://aristeguinoticias.com/2011/mexico/la-4t-esta-haciendo-reali-
dad-el-sueno-de-justicia-con-el-que-nacio-la-revolucion-amlo/
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frente al poder civil. Las alarmas se encienden si se consideran las 246
funciones que hace diez anios se les asignaron a los militares que antes
eran de dominio civil (CIDE-PPD, 2023). ;Cudl es la dimension del proceso
de militarizacion en México?

El gobierno de AMLO cre6 la Guardia Nacional en 2019, una reforma
que se votod de forma casi undnime en el Congreso. Se establecié que la cor-
poracién estarfa bajo el mando civil y que hasta 2024 las fuerzas armadas
podrian intervenir en tareas de seguridad. Sin embargo, el PRI, viejo par-
tido gobernante que ahora estd en la oposiciéon en condiciones de minoria,
presentd en 2022 una iniciativa para demorar la presencia militar hasta
2028. La Guardia Nacional se adhirio a la Secretaria de la Defensa Nacio-
nal (Sedena) vy asi desaparecio su perfil de obediencia a un mando civil. El
proceso fue muy polémico y accidentado.

La militarizacion del pais es una realidad compleja que define el pre-
sente y el futuro de México. Julio Rios Figueroa establece un supuesto: los
estados modernos y democraticos necesitan tener fuerzas armadas con ca-
pacidad “para proporcionar seguridad ante las amenazas externas y para
garantizar la paz interna” (2019). Frente a esa necesidad hay una condi-
cién basica: que las fuerzas armadas se subordinen al mando civil y rindan
cuentas como cualquier actor en una democracia. El autor plantea al menos
tres asuntos que generan tension e incertidumbre: las consecuencias lega-
les, los limites a las excepciones y el seguimiento de reglas y principios.’®

Una de las preocupaciones de la sociedad civil es el limite del poder
militar, que se traduce en la idoneidad de estas fuerzas para enfrentar el
problema de la seguridad publica. Rios Figueroa (2019) establece una dife-
rencia de criterio legal para entender, por ejemplo, si en los enfrentamien-
tos con el crimen se habla de homicidios o muertes en combate, el famoso
poder de fuego y cémo se regula. El pais se encuentra en una situacion de
inseguridad muy alta. La Encuesta Nacional de Seguridad Publica Urbana,
aplicada en el tercer trimestre de 2022, sefiala que 64.4% de la poblacién de
18 arios en adelante considera inseguro vivir en su ciudad, es decir, casi sie-
te de cada diez mexicanos (INEGI, 2022a). Los militares en las calles no han

158.  En abril de 2023, el pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién invalido el traslado de la Guardia
Nacional a la Sedena con ocho votos contra tres.
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logrado proporcionar mayor seguridad. Segiin esta medicion, hay varias
ciudades en estado critico, como Fresnillo, I[rapuato, Naucalpan de Judrez,
Zacatecas, Ciudad Obregon y Colima.

El otro motivo de desasosiego apunta hacia los limites. El emblemati-
co caso de Ayotzinapa ha sido un laboratorio que muestra, segin los in-
formes, desde los abusos del poder militar coludido con el crimen hasta
el resultado de un opaco mercado de érdenes de aprehensién para juzgar
a los militares responsables de la masacre.”™ Este ejemplo exhibe como se
imparte justicia en México, con un sistema muy débil sometido a todo tipo
de presiones y arreglos politicos. El tema es la dificultad de discernir qué se
juzga en el fuero militar y qué en el fuero civil.

Entre las mayores preocupaciones sobre la militarizacion estd la ren-
dicion de cuentas. En México estamos lejos de tener un poder militar real-
mente subordinado al poder civil, que rinda cuentas de forma satisfactoria.

En tiempos electorales se contrastan y se polarizan las posiciones para
alcanzar un sistema democratico. Hoy, en apariencia, estamos ante dos
posturas: la del gobierno representada por el presidente que considera la
democracia como el “poder del pueblo”, v la de los opositores que lo acusan
de danar la democracia por ser populista —término utilizado mds que para
explicar— y concentrar un exceso de poder.

La polarizacién social en México retoma cualquier acontecimiento para
profundizar lo que en Argentina llaman “la grieta”, es decir, la divisién que
genera el enfrentamiento de dos proyectos de pais. La dindmica es la mis-
ma. AMLO tiene una vision extrafia de la democracia y genera malestar
que diga que “es el poder del pueblo” y que en las formas para lograrla sea
completamente flexible y heterodoxo. El presidente suele poner por de-
lante de la legalidad los “objetivos superiores”: las reglas estorban, lo im-
portante son los fines. Si las reglas apoyan el proyecto, son bienvenidas; si
representan algiin obstaculo, entonces hay litigio. Esta es una de las razo-
nes de nuestra grieta.

159.  Después de la desaparicion de 43 estudiantes de la Escuela Normal Rural Isidro Burgos en Ayotzinapa,
Guerrero, encontrar la verdad de los hechos y hacer justicia ha sido un largo maratén. El expediente fue cali-
ficado por el gobierno de AMLO como un crimen de Estado, pero las investigaciones y consignaciones de los
responsables sigue en litigio, como una muestra de las resistencias y multiples deficiencias de un sistema de
justicia débil.
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La 4T trata de construir una nueva hegemonia, otra direccién inte-
lectual y moral de la sociedad, en el sentido que describié Gramsci en la
década de 1920. En una perspectiva mas amplia, de 2018 a la fecha, se en-
tiende que el voto masivo de esa eleccion presidencial se ejercid, entre otras
razones, por el cansancio y la acumulacién de problemas en un nudo de
corrupcién, impunidad, desigualdad y violencia. El combate a la corrupcion
se convirtié en el eje del discurso politico y los argumentos se concretaron
en quitarle al Estado las amarras que lo tenfan capturado, desde el crimen
organizado hasta las grandes empresas concesionarias de bienes y servi-
cios. Sonaba bien, acorde con las ofertas de camparia. La oposiciéon habia
entregado recursos y privatizado dreas importantes del pais. Durante dé-
cadas, la corrupcién habia sido el combustible que alimentaba una maqui-
naria estatal ineficiente, pero que repartia bienes y dinero publico.

Todos los dias, el presidente libra una batalla simbdlica. Su estrategia
es la formula clasica de poner por delante sus argumentos para decirle a
sus bases de apoyo que hay un gobierno diferente, que el mundo se divi-
de entre ellos y nosotros —como en el siglo XIX entre liberales juaristas y
conservadores—, que hay un nuevo presente porqgue el neoliberalismo —lo
que sea que eso signifique— vy la corrupcion de los gobiernos anteriores
se acabaron, todo lo que se resiste a cambiar es conservador y quienes no
quieren la transformacién son neoliberales. Este simplismo no se apoya
en la realidad. Cambian los casos, las instituciones y los sujetos, pero la
operacion ideolégica es similar. En muchas ocasiones el discurso es per-
formativo, con acciones concretas; en otros, el ataque sélo queda para el
reservorio ideolégico.

La descalificacion se ha dirigido contra la sociedad civil, las clases me-
dias, los académicos, las organizaciones no gubernamentales, etcétera. Hay
dosis de verdad porque la eficacia ideolégica necesita factores reales, no
todo esimaginacién, pero también hay deformaciones y acusaciones falsas.
El acento generalizador del discurso es el mecanismo ideoldgico preferido
de AMLO, no hay lugar para los matices ni para el andlisis: se eliminaron
las estancias infantiles, pero no hubo disposicién para limpiar la corrup-
cion, sélo se suprimieron y el recurso se otorgoé de forma directa; desapare-
cieron los fideicomisos del sector publico, no se regularon, sélo se cortaron
de raiz. No hay matices, se sefala, se estigmatiza y se descalifica, se habla
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en blanco y negro. Se polariza para construir una nueva hegemonia.

Quizd una de las diferencias entre este presidente y otros de izquier-
da en América Latina sea que AMLO no ha podido establecer un vinculo
organico entre desigualdad y reconocimiento. En una de sus conferencias
matutinas, conocidas como “las marianeras”, planteo el problema:

“.Qué hizo el neoliberalismo o quienes lo disefiaron para su beneficio?
Una de las cosas que promovieron en el mundo para poder saquear a sus
anchas fue crear o impulsar los llamados nuevos derechos. Se alenté mu-
cho, incluso por ellos mismos, el feminismo, el ecologismo, la defensa de los
derechos humanos, la proteccién de los animales... Muy nobles todas estas
causas, muy nobles, pero el propdsito era crear o impulsar, desarrollar es-
tas causas para que no repararamos en que estaban saqueando al mundo.
Y para que la desigualdad en lo econémico y social quedara fuera del centro
del debate. Por eso no se hablaba de corrupcion, se dejé de hablar de explo-
tacién, de opresién, de clasismo, de racismo”.1°

Nancy Fraser, una de las filésofas mds importantes en la actualidad que
ha trabajado este dilema, ayuda a entender frente a qué tipo de problema
estamos. Admite que en los tltimos afios estos temas progresistas se incor-
poraron al discurso neoliberal, pero lo importante es entender el dilema:

La “lucha por el reconocimiento” se estd convirtiendo rdapidamente en
la forma paradigmadtica del conflicto politico a finales del siglo XX. Las rei-
vindicaciones del “reconocimiento de la diferencia” estimulan las luchas de
grupos que se movilizan bajo la bandera de la nacionalidad, la etnicidad,
la “raza’”, el género vy la sexualidad. En estos conflictos “postsocialistas’, la
identidad de grupo reemplaza al interés de clase como motivo principal de
movilizacion politica. La dominacion cultural reemplaza a la explotacion
en tanto injusticia fundamental. Y el reconocimiento cultural reemplaza a
la redistribucion socioeconémica como remedio contra la injusticia y obje-
tivo de la lucha politica (Fraser, 2000).

AMLO se pelea, con algo de razon, contra la apropiaciéon neoliberal de
los nuevos movimientos sociales, ya no tan nuevos, y al mismo tiempo los
descalifica como si solo existieran en funcion del neoliberalismo, su enemi-
go ideoldgico. Sin embargo, el problema es mas complicado. En la 4T, el pre-
sidente se ha enfrentado a esos movimientos como si sélo fueran parte del

160.  https://www.youtube.com/watch?v=MhqZLApHré8
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mundo de sus adversarios, lo que distorsiona por completo la realidad. De
acuerdo con Fraser, las dos dimensiones, redistribucion y reconocimiento,
es decir, lo que tiene que ver con explotacién, por una parte, y con domina-
cion cultural, por la otra, forman parte de un mismo espacio del capitalismo
y pueden unirse en funciéon de un elemento comun: la justicia. Las luchas
por la igualdad vy las luchas por la redistribucion forman parte del mismo
universo a pesar de tener narrativas que en ocasiones no se conectan. Las
visiones que se quedan con sélo una parte de la ecuacién, como la del pre-
sidente, omiten una parte de la realidad.

La dimension politica del dilema nos lleva al problema de la represen-
tacion. Un proyecto que se dice de izquierda no puede establecer fronteras
de exclusion con los movimientos sociales que demandan reconocimiento
sélo porque no se alinean con la ideologia del presidente. El resultado, en
ese caso, es una rivalidad que profundiza el dilema y excluye partes impor-
tantes de la sociedad. Hemos visto, por ejemplo, cémo el sistema de justicia
excluye a los mas vulnerables porque les niega el derecho a una defensa
efectiva, que es la cancelacién de los derechos civicos. En la agenda del
feminismo y el ecologismo hay una exigencia de transformacién contra un
modelo capitalista porque fomenta injusticias y exclusiones.

En suma, mientras AMLO siga negando una parte del dilema vinculada
al género, la sexualidad, el medio ambiente, etcétera, estara cada vez mas
lejos de amplios sectores sociales que también padecen injusticias cultura-
les —reconocimiento— y son tan importantes como las injusticas econémi-
cas —redistribucion—.

En el libro Cémo mueren las democracias, Steven Levitsky y Daniel Zi-
blatt (2018) aportan un andlisis util para entender por qué y como se ha
generado la polarizaciéon en Estados Unidos. En México se habla de que
estamos muy polarizados, pues es una situaciéon gue se siente de forma
cotidiana y familiar, entre amigos, en el trabajo y la escuela. Sin embargo,
no hay muchas explicaciones de fondo. Por eso es necesario pasar de los
humores y las personalidades de los actores politicos a las razones profun-
das que nos tienen en esta situacion.

Este libro se ubica en el paradigma institucional y le da importancia a
las reglas del juego, pero también reconoce los valores vy las reglas infor-
males que apuntan directamente hacia el paradigma de la cultura politica.
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En Estados Unidos hay una democracia fuerte, con instituciones robustas,
reglas, contrapesos y una cultura politica democrdtica de mas dos siglos
de historia. En México tenemos una democracia mucho mas reciente, con
reglas en cambio permanente y una cultura politica democratica con poca
densidad, débil. Para Levitsky y Ziblatt (2018), una democracia necesita dos
reglas: la tolerancia, para aceptar al adversario, y la autocontencién, como
el compromiso de no usar la letra de la ley para violar su espiritu. Estas
dos reglas informales se han trastocado en las ultimas décadas porque han
surgido el odio y el miedo que consideran al adversario como un “peligro
para el pais”. El fendmeno Trump ha sido emblematico para entenderlo.
Recordemos la camparia electoral presidencial de México en 2006, cuando
el PAN uso el lema “AMLO es un peligro para México”.

A partir del inicio del gobierno de la 4T la polarizacién ha crecido mu-
cho, aunque era una situacién que ya existia por razones estructurales. En
los ultimos anos, las reglas de convivencia democrética se han lastimado y
las identidades politicas han cambiado. Dejamos atras al PRI como partido
hegemodnico y dominante, y entre 1997 y 2018 tuvimos gobiernos dividi-
do. La violencia y el crimen organizado crecieron de manera exponencial.
México se convirtioé en un pais muy peligroso para las mujeres y los perio-
distas. La pobreza y la desigualdad aumentaron. Se impuso un modelo eco-
noémico exportador de insercion internacional dependiente. Los salarios se
fueron al suelo. Se abandoné el campo y se poblaron multiples cinturones
urbanos. El sistema de justicia, que nunca fue muy eficiente, llegd a niveles
de impunidad intolerables. La corrupcion, que siempre ha existido, incre-
mentdé su magnitud y su cinismo. Al mismo tiempo, tuvimos una transicion
democrdtica, una ampliacion de las libertades de expresién y manifesta-
cion. Se generd una democracia liberal, pero no hubo repercusiones para
la mejor imparticiéon de justicia ni para tener un nivel de vida mds digno
para las grandes mayorias, instaladas en empleos informales y precarios.
Como colofén de este conjunto incompleto, surgié un sistema partidocra-
tico alimentado por pactos de impunidad y alternancias que no cumplen
las muchas promesas de sus campanas electorales. Este cuadro explica en
buena medida la llegada de AMLO a la presidencia con 53% de los votos.

La agenda que ha desarrollado la 4T en estos arios tiene claroscuros.
Del lado luminoso estd el aumento sostenido al salario minimo, que rompe
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el castigo que se impuso desde 1997 hasta 2018; la reforma laboral, que ha
democratizado la vida interna de los sindicatos; la supresion de las evasio-
nesy dispensas fiscales a las empresas de mayor tamarno, lo que ha mejora-
do la recaudacion, y la politica de racionalidad en el gasto publico se ha im-
puesto con medidas muy estrictas de austeridad. Del lado oscuro estan los
salarios contractuales que han quedado por debajo de las tasas de inflacion
durante varios anos; la politica de austeridad que ha destruido capacidades
del Estado necesarias para tener una funcion publica eficiente, y el rechazo
a una reforma fiscal, que ha dejado a México entre los paises con menor
recaudacion en América Latina, con niveles de 16%, por debajo de Brasil,
Argentina, Chile y otros.

La influyente narrativa presidencial marca los temas y modula una
conversaciéon publica que se llena de mensajes de confrontacion. La lista
de los blancos a los que AMLO fustiga en sus mananeras es amplia: perio-
distas, académicos, intelectuales, clases medias, feministas, ambientalistas,
asociaciones civiles, organismos auténomos, algunas empresas espariolas
y a veces algunos gobiernos extranjeros. El circulo se cierra a diario con
polarizacion, divisién y odios. A medida que se acerca el final del sexenio,
los humores presidenciales profundizan la polarizacién no sélo como una
estrategia defensiva frente a los exiguos resultados en materias como se-
guridad publica, salud o educacién, sino como una preparacion para que
Morena asegure su triunfo en la sucesion presidencial. Con el objetivo de
lograr cambios, AMLO entabla batallas con enorme confrontacién y con-
vierte a los opositores en enemigos por medio un discurso descalificador
plagado de insultos. El sello caracteristico de sus conferencias marnaneras
es que debate argumentos, va directo al combate.

En Atrapados: alta desigualdad y bajo crecimiento en América Latina y
el Caribe, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD,
2021) plantea una tesis interesante que puede explicar qué pasa en nuestro
pais. Segiin este informe, México estd atascado en esta ecuacién de dificil
salida debido a tres problemas: la alta concentracién del poder, la explosion
de las violencias —criminal, politica, social— vy fallas graves en los sistemas
de proteccién social y laboral.

Acerca de la concentracién del poder, ;qué caracteristicas necesita te-
ner la intervencién publica para regular los mercados y los intereses pri-
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vados? ;Qué tan capturado se encuentra el espacio estatal por intereses
y grupos de poder fdcticos legales e ilegales? Uno de los debates de fondo
entre la 4T vy los gobiernos anteriores —neoliberales— tiene que ver con la
forma de concebir el Estado. El gobierno de AMLO ha tratado de marcar
distancia entre la politica y la economia, una propuesta que no ha logrado
sacar adelante. Aqui se ubican los esfuerzos para establecer fronteras en-
tre autoridad y crimen, detener el robo de recursos publicos, por ejemplo,
con contratos corruptos, y terminar con las condonaciones fiscales a las
grandes empresas. La 4T intenta establecer un nuevo balance de fuerzas
frente a la enorme concentracion de poder de los mercados y las empresas
en México, pero esa batalla estd plagada de contradicciones. Hasta la fecha,
no hay ganadores definitivos y quiza no los habra.

Cada dia se viven mds experiencias de horror, historias en las que se
matan civiles inocentes de forma despiadada con el objetivo de “calentar la
plaza”. Aumentan las regiones en las que reinan el crimen vy la lucha entre
carteles, la ejecucion de candidatos electorales, los feminicidios y los asesi-
natos multiples. México se ha tornado mds violento y cruel, y sus autorida-
des se ven rebasadas frente a la creciente captura territorial de las bandas
v los carteles. El laberinto de la violencia parece no tener salida en el corto
plazo, a pesar de las estrategias empleadas: desde la “guerra contra el nar-
co”, la militarizacion vy la Guardia Nacional, hasta el discurso presidencial
de “abrazos, no balazos” y la atencion a la juventud.’* México estd en una
trampa: mayor desigualdad estimula mds violencia, y mas violencia genera
mds desigualdad. América Latina y el Caribe son la regién mds violenta del
mundo (PNUD, 2021).

En México, la desigualdad comienza con la redistribuciéon dispar de la
riqueza que genera el sistema fiscal. La diferencia antes y después de la
recaudacion de impuestos, segun el indice de Gini, es muy pequena si se
compara con Argentina en la regién o con Europa. Sumado a un mercado
laboral segmentado entre una mayoria informal y una minoria formal, se
producen condiciones propicias para una gran desigualdad. En ese contex-
to se observan las graves consecuencias que dejo la pandemia en el pais y

161. “Lasestadisticas revelan que de enero a diciembre de 2021 se registraron 35 625 homicidios en México; es
decir, una razon preliminar de 28 homicidios por cada 100 000 habitantes a nivel nacional. La tasa es menor a
la registrada para el mismo periodo de 2020, que fue de 29" (INEGI, 2022b).
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no se entiende por qué los apoyos econémicos que el gobierno destiné a
programas de emergencia de proteccion social fueron tan escasos: se calcu-
lan en 0.7% del PIB, uno de los mas bajos del Grupo de los 20, segiin el FMI.
Esto hace evidente que amplios grupos de la poblacién no estan cubiertos,
porque el enfoque universal sélo se aplica en el programa para adultos ma-
yores. Con el esquema fiscal actual, la desigualdad seguird instalada en el
pais.

4.7 Brasil: del progresismo a la ultraderecha

Este pais atraveso por una crisis de régimen que empezo con un golpe le-
gislativo y termind con la eleccién de un ejecutivo de ultraderecha. La ad-
ministracién de Bolsonaro, de 2019 a 2022, representd una grave regresion
democratica. El ex presidente Lula gano las elecciones de 2022 para gober-
nar el paifs por tercera ocasion.

Las elecciones de 2018 en Brasil se desarrollaron en un contexto tra-
gico. Lula, puntero en las encuestas, estaba en la cdrcel desde hacia varios
meses acusado de actos de corrupcion y en medio de un proceso judicial
lleno de distorsiones politicas. El candidato de la ultraderecha, Bolsona-
ro, que quiso ser el Trump brasileno, fue apunialado en un acto publico de
campana. Para delinear su perfil, diremos que tiene como héroe al coronel
Carlos Alberto Brilhante Ustra, uno de los torturadores de la dictadura.

La que fue una de las democracias mas exitosas en el inicio del siglo
XXI, con el triunfo del PT y Lula en 2002 y 2006, entré en una crisis po-
litica, econdédmica v social de grandes proporciones. Como me comento el
socidlogo Sergio Costa, con el ciclo de Lula se alcanzaron de forma simulta-
nea tres condiciones ausentes en Brasil: democracia estable, redistribucion
del ingreso y crecimiento econémico sostenido. Después empezaron los
problemas: bajaron los precios de las materias primas —commodities—, la
economia se complico y el gobierno de Rousseff adopté medidas contrarias
al proyecto del PT. A partir de 2013 surgieron movimientos de protesta
que crecieron y no obtuvieron una respuesta oficial adecuada. En el segun-
do periodo gobierno de Rousseff, la coalicién gobernante se descompuso
rapidamente y un golpe parlamentario la sacé del poder en 2016. Con la
llegada de Temer a la presidencia, con menos de 5% de aceptacion, se operd

193



4. Presidencialismos en tiempos de debilidad democratica: México, Brasil, Argentina y Chile

una transformacion radical en el conjunto de las politicas publicas: de un
capitalismo regulado y desarrollista a un abierto neoliberalismo.

El fendmeno de la antipolitica llegd a Brasil y las opciones de la ultra-
derecha detonaron el malestar de una ciudadania que padecia las conse-
cuencias de una crisis econémica: poco crecimiento, escasa generacion de
empleo, recorte de programas de bienestar social, multiples escdndalos de
corrupcién de una clase politica impresentable, y para rematar, inseguri-
dad y violencia en aumento. La coyuntura era territorio fértil para un lide-
razgo de mano dura, antisistema y muy cercano a los grupos econémicos
y financieros dominantes. El candidato de ese proyecto fue Bolsonaro, el
ex militar que crecié en la intencion del voto gracias a su papel de victima.
Cuando se prohibié la candidatura de Lula, el PT nombré como su candida-
to a Fernando Haddad, alcalde de Sao Paulo y ministro de educacién en los
gobiernos del PT. Desde la carcel, Lula le pasé la estafeta con la esperanza
de trasvasar los votos, lo cual no sucedié. El mapa politico de las elecciones
de 2018 tuvo una extrania composicion ideolégica. En el espectro del cen-
tro-izquierda, ademas del PT, estaban Ciro Gomes por el Partido Democré-
tico Laborista, con 13% de la intencién de voto, y Marina Silva por la Red de
Sostenibilidad, con 11%. En el centro-derecha se ubicaba Geraldo Alckmin
del PSDB, con 10%, vy en la extrema derecha Bolsonaro como puntero.

Lo que estuvo en juego en 2018 fue el proyecto de pais, es decir, conti-
nuar con el recorte de derechos y recursos para las mayorias o regresar a
la tutela de los derechos humanos vy la igualdad. De alguna forma, esa elec-
cion fue un referéndum. Avritzer (2018) dice que en las urnas se jugaron
tres cosas: la vigencia de derechos, en particular los civiles; la orientacion
de las politicas publicas, y la privatizacién del Estado.

Ese ano, como en 2022, se repitié un mensaje: la democracia en Brasil
estd en peligro. No era un argumento nuevo porque la destruccion de la
politica democrdtica se habia profundizado desde el golpe legislativo con-
tra Rousseff. El triunfo electoral del candidato ultraderechista era negativo
por su militarismo, inaceptable por su incitacién a la violencia, rupturista
por su fuerte racismo y su machismo grotesco. Bolsonaro era un personaje
que dividia y polarizaba por su retérica de odio e intolerancia, algunos lo
calificaron como el “Trump brasilefio”. ;Cémo llegd Brasil a esta situacion
de ruptura democratica?
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El contexto era adverso. La crisis econémica que estalld después del
ciclo Lula, de 2003 a 2010, se agravo por un fuerte estancamiento econoé-
mico, una deuda publica elevada, 13 millones de personas desempleadas y
la incapacidad gubernamental para enfrentarla. La crisis politica comenzd
con manifestaciones que demandaban mejores servicios y expresaban un
fuerte rechazo a la clase gobernante. La situacion se agravé con el destape
de los expedientes de corrupcion del poder judicial que, bajo la bandera de
combatirla, politizé la acciéon de la justicia contra el PT. El golpe legislativo
vy la llegada al poder de Temer, un politico muy corrupto, fueron el punto
de arranque para el cambio de modelo econémico. La crisis arrasé con los
sectores mads vulnerables y los niveles de pobreza crecieron de nuevo. La
maniobra contra Rousseff no tuvo un origen interno, vino de fuera del
Congreso (entrevista con Fernando Limongi, 9 de noviembre de 2018).

Con Lula en la carcel, Bolsonaro quedé a menos de 4% de ganar la presi-
dencia en la primera vuelta, pero lo consiguié en segunda vuelta, con 55.2%
de los votos, contra 44.7% de Haddad (Galagarra, 2018). En ese contexto, las
frases del bolsonarismo se hicieron famosas como expresion de una deca-
dencia politica no sélo porque la ultraderecha habia llegado al poder, sino
por un personaje temible que hizo declaraciones como: “deberian haber fu-
silado unos 30 000 corruptos”, “jamds te violaria porque no te lo mereces”,
‘no quiero esa historia de Estado laico”, ademds de numerosas expresiones
de una homofobia rampante.

El clima politico con el que Bolsonaro llegd a la presidencia estuvo ali-
mentado por un factor emocional que asoci¢ la corrupciéon como princi-
pal problema al PT y sus gobiernos. Esto creé una base para ir contra los
politicos y el sistema. El ex militar se ubico en ese lugar, como si fuera un
outsider, cuando en realidad habia sido parte del Congreso durante décadas
(entrevista con Adridn Gurza, 9 de noviembre de 2018).

Con este tipo de antipolitica se quebraron los canales de una confron-
tacion civilizada y emergio la ley de la selva. Algunas voces sefialaron
que fueron los comicios de la venganza y la destruccion.’? Desde el golpe

162. Laautorizacion de la venganza y el regreso de la dictadura se sintetizan en su famosa expresion: “el error
de la dictadura fue torturar y no matar”. La otra pieza fue la coaliciéon conocida como BBB: Biblia, la fuerza de
los evangélicos, una masa de 42.3 millones, 22.2% de la poblacién; buey, los latifundistas, y bala, los ex militares
simpatizantes de la dictadura.
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a Rousseff hasta la llegada de Bolsonaro, el sistema politico brasilerio se
desorganizé. Con las elecciones de 2018 fue evidente que Brasil seguiria
viviendo una suerte de excepcionalidad, pues el presidente del Partido So-
cial Liberal (PSL) no reorganizaria el sistema, mas bien prolongaria su des-
truccién. Con Lula en la cédrcel, Bolsonaro quedd a menos de 4% de ganar
la presidencia en la primera vuelta, pero lo consiguié en segunda vuelta.
El triunfo de Bolsonaro en Brasil es un caso emblemadtico de procesos que
dejan a la democracia en una fase de emergencia.'®®

Boaventura de Sousa Santos hace un interesante registro del cambio de
régimen de acceso al poder a partir de cuatro factores:

A) En las décadas de 1970 y 1980 en América Latina, los autécratas
llegaban al poder mediante un golpe de Estado militar. El arribo de
un personaje de ultraderecha por la via electoral implica la aplica-
cién de tres estrategias: apresar o presionar a los drbitros, marginar
actores claves y modificar las reglas del juego (Levitsky y Ziblatt,
2018).

B) El desproporcionado poder del dinero hace posible que en la poli-
tica todo se compre y se venda, desde los financiamientos ilimitados
de las campanas, como en Estados Unidos, hasta la amalgama de
intereses y presiones entre dinero, negocios y megaproyectos.

C) Las redes sociales, que hasta hace poco eran una ventana demo-
cratica, hoy son el vehiculo para las fake news, los algoritmos vy la
posverdad. El ejemplo mds claro es el uso que Trump le dio a sus
tuits: a diario publicaba miles de mensajes para amenazar y mentir.
D) La captura de instituciones por intereses particulares o de gru-
pos, ya sean legales o criminales.

El paradigma Trump, que Bolsonaro siguié¢ al pie de la letra, llevé a Levits-
ky v Ziblatt (2018) a proponer un esquema de las estrategias de rechazo a
las reglas democraticas: negacién del contrincante, incitacién a la violen-
cia y combate a las libertades civiles. Este catdlogo de agresiones y abusos
puso a la democracia brasilenia contra las cuerdas. La normalizacion de
esas prdcticas antidemocraticas altero el centro politico: las practicas ilega-

163.  Véase una explicacién en Levitsky y Ziblatt (2018) y Sousa (2021).

196



Alberto Aziz Nassif

les y autoritarias que se castigaban con el voto se convirtieron en terreno
permitido, el odio estaba admitido.

Bolsonaro no lanzé propiamente una agenda de gobierno, sino lo que se
conoce como una “‘guerra cultural”, en la que identificd a sus enemigos: la
izquierda que representaba el PT y sus gobiernos, los rojos, marxistas y co-
rruptos; las minorias de negros, mujeres, personas de la diversidad sexual
y de género, indigenas; los movimientos sociales, feministas y ecologistas.
Se pronuncio contra lo que llamo “ideologia de género”.

Este caos fue una constante durante su gobierno y en la pandemia tuvo
un comportamiento que fue mds alld de cualquier expectativa razonable:
‘enfrent¢ la ciencia, promovio la desinformacion, propagoé la charlatanerfa
sobre la prescripcion de medicamentos, estimuld la desobediencia respec-
to a la conducta prudencial recomendada por la OMS” (Fontana, 2021). El
negacionismo que promovio profusamente en varias dreas animo peticio-
nes de un proceso de destitucion que nunca llegd porque habia un arreglo
con el Congreso. Bolsonaro, un politico sin partido, usé los recursos de la
presidencia para crear un pacto con un grupo de partidos conocido como
centrdo, organizaciones de centro-derecha, sin ideologia y con mucho prag-
matismo, proclives al intercambio de presupuestos y posiciones por apoyo
politico. En eso se convirtio el presidencialismo de coalicion de gobiernos
anteriores.’**

En los primeros meses de 2021, empez6 a sonar cerca la alerta de un
juicio politico a Bolsonaro por “su negacionismo histoérico (apologia a la dic-
tadura), negacionismo ecologico (destruccién de la Amazonia) y negacio-
nismo sanitario (promociéon activa del virus)’ (Vandenberghe y Marques
Pereira, 2021). Para evitar este proceso, el mandatario pagd mucho dinero
publico v se alié con la vieja clase politica que tanto criticaba, pero de la que
también habia formado parte como un diputado mediocre. Al frente de los
diputados, colocé a un empresario del sector agropecuario, con el “poder
de admitir a tramite, o no, las peticiones de destitucién que se acumulan
contra Bolsonaro y decidir a qué proyectos parlamentarios da prioridad”
(Galarraga y Benites, 2021).

164.  Esta formacion de partidos de centro-derecha cambia cada legislatura. Segun los temas de la agenda
legislativa, se agrupan para votar en un sentido (Abranches, 2021).
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Desde su primer ario de gobierno se percibio el significado el gobierno
de Bolsonaro, que puso en operacion tres ejes de un enorme retroceso: mas
militarizacién, menos democracia y mas neoliberalismo:

No se trata tan solo del presidente o el vicepresidente de la republica y
los ocho ministros que integran hoy el gabinete: hay mds de 2 500 milita-
res repartidos en puestos de gestién y asesoramiento [...]. Los tres poderes
publicos del Estado presiondndose mutuamente, con muy pocos puntos de
equilibrio. El Congreso modificando y dilatando durante 2019 los princi-
pales proyectos enviados por el poder ejecutivo (uso de armas de fuego,
reforma de las jubilaciones y “paquete antidelictivo”) [...]. El de Bolsonaro es
un gobierno de profundizacion neoliberal, habida cuenta de que algunos
elementos substantivos de la actual orientacidon macroeconémica —priva-
tizacion, reduccion del Estado, extranjerizacién— fueron ya instalados por
Michel Temer vy por los reordenamientos que los grandes sectores econoé-
micos compusieron desde entonces (Salas y Vollenweider, 2020).

Frente a un panorama tan complicado y desolador el balance es negati-
vo. Los andlisis que se hicieron durante los primeros afios del bolsonarismo
dejaron claro que habia.

Una captura antidemocratica del Estado de derecho en Brasil: intereses
facciosos modelando la agenda publica; un nucleo central militar definien-
do los contornos del gobierno; una apuesta a la reduccion de los derechos
de la ciudadania, tanto en el plano econémico como en el de las garantias
civiles, sociales y politicas; una enajenacién de los criterios de definicién
soberana sobre los recursos estratégicos de la nacion; etc. Todos cambios
no debatidos, sin fundamentos ni legitimidad (Salas, 2019).

Otra parte importante de la crisis brasilenia que ha pasado por fuertes
reacomodos es el sistema de partidos y las coaliciones en el Congreso. Se
observa un realineamiento importante a partir del desorden que genero el
golpe legislativo:

Las elecciones de 2018 fueron disruptivas. Con ellas se rompi6 el eje
partidista que habia organizado el gobierno vy la oposiciéon desde 1994, y
durante seis elecciones generales, sobre el que se asentaba la disputa entre
el PT y el PSDB por la presidencia [...]. Desde 1994, la polarizacion, que yo
llamo polarizacién positiva, organizo el proceso politico-partidista a partir
del control duopdlico de la disputa por la presidencia de la Republica en-
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tre un partido social-liberal, el PSDB, y un partido socialdemaécrata, el PT
(Abranches, 2021).

La enorme fragmentacion del sistema de partidos ha producido una
fuerte inestabilidad, sobre todo respecto a las grandes coaliciones de go-
bierno que generaron el presidencialismo de coalicion. Ya hemos visto que
Bolsonaro se resistié en un principio a esta prdctica, pero que cambio6 de
opiniéon cuando llegaron los peligros de un juicio politico. Los primeros mo-
mentos del gobierno bolsonarista mostraron las consecuencias de la crisis
y la ruptura del sistema politico, con un “Congreso hiperfragmentado, una
coalicién de gobierno minoritaria y una presidencia cada vez mas aleja-
da del parlamentario medio [...]. El modelo politico brasileno sigue siendo
el presidencialismo de coaliciéon, aunque no haya coalicién de gobierno”
(Abranches, 2021). Seguin los cdlculos que se hicieron con el gobierno de
ultraderecha, ese periodo serfa una transicién y de alguna forma se recu-
peraria el modelo tradicional. Las elecciones de 2022 le dieron la razén a
ese cdlculo y Bolsonaro perdié su reeleccion en las urnas. Sin embargo, el
Congreso atraveso una fuerte recomposicion: las viejas minorfas pasaron
a ser fracciones mayoritarias, como el PSL, que quedd como la primera mi-
noria que desplazé al PT.*%

No hay plazo que no se cumpla y el gobierno de ultraderecha se tuvo
gue enfrentar al proceso electoral de 2022. Bolsonaro se rodeo de los gru-
pos conservadores del pentecostalismo, que se han convertido en un im-
portante factor de poder en Brasil. Esos sectores crecieron sobre la destruc-
cion de Juan Pablo II de las comunidades eclesiales de base, vinculadas a la
teologia de la liberacién. Desde que Lula recupero sus derechos y anuncio
qgue buscaria un tercer periodo en la presidencia, las encuestas de opinién
lo ubicaron por encima de Bolsonaro.

Durante su gobierno se promovié que la gente tuviera armas para de-
fenderse. En alguna ocasién quiso dar un golpe al maximo tribunal de jus-
ticia del pafs, pero no logré consensar la decisién con sus aliados militares,
gue rompieron su vinculo y hubo una renuncia ante la despedida de uno de
ellos. En otro momento monté una protesta afuera del Congreso por deci-
siones con las que no estuvo de acuerdo. Quiso someter a los otros poderes

165. La Camara Baja de Brasil tiene 513 asientos. El partido de Bolsonaro gané 99 y la colacién de Lula llegd a
80. El centrao se quedd con 246 diputados que representan 48% de la Cdmara.
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con sus impulsos autoritarios, pero no lo logré. En suma, su gobierno daré
ala democracia. Su poca popularidad reforzoé la idea de que podria perder la
reeleccién y quedar como una anormalidad en la vida de Brasil.

A diferencia de las elecciones de 2018, en las que Bolsonaro tuvo a la
mano el escandalo del caso Lava Jato para encarcelar a Lula, en 2022 el
ex presidente habia recuperado su liderazgo politico frente a un gobierno
desgastado por multiples errores y una conduccion ineficiente. Después de
580 dias en prisién, se anularon los cargos contra Lula y se le restituyeron
sus derechos politicos, de manera que volvié a ser una esperanza para que
Brasil regresara a una cierta normalidad democratica. Antes de las eleccio-
nes generales del 2 de octubre casi todas las encuestas le daban una amplia
ventaja al fundador del PT, 50% contra 36%. Pero estos instrumentos sub-
estimaron a Bolsonaro y el resultado se ajusté: Lula llegd a 48%, pero Bolso-
naro subié hasta 43%, lo cual planted muchas preguntas sobre la reconfigu-
racién hacia la derecha del sistema politico. El resultado encendi¢ algunos
focos rojos por la posibilidad de que ganara la coalicién bolsonarista. Antes
de la primera vuelta se difundio la entre la opinién publica la idea de que lo
mejor era que Lula ganara en la primera vuelta para evitar que Bolsonaro
desconociera su derrota, pues durante toda la camparna advirtio que, si per-
dia, seria por un fraude, como lo hizo Trump en Estados Unidos en 2020.

En un contexto internacional en el que ha crecido la extrema derecha,
sobre todo en Europa, en América Latina hay una ola de gobiernos pro-
gresistas, con Chile, Perti, Colombia, Bolivia y Honduras, a la que se suma
Brasil.

El resultado de la segunda vuelta puso en evidencia que el pais estd
polarizado por regiones. Lula gand sin obstaculos en Recife, Manaos y Leti-
cia, y su contrincante en Parand, Sao Paulo y Rio de Janeiro. Las elecciones
se definieron hasta el tltimo momento. El dano del bolsonarismo fue pro-
fundo. Se penso que seria relativamente sencillo dejarlo de lado, como una
pesadilla de la que el pais desperto, pero la sorpresa fue que ese modelo y
ese lider echaron raices y recibieron mas apoyo del que captaron las me-
diciones electorales. La noche oscura del bolsonarismo llegd a la segunda
vuelta con una alta intencion del voto, practicamente un empate técnico
frente a Lula. El resultado estuvo cerrado durante todo el conteo. Lula ob-
tuvo 50.9%, 60 millones de votos, contra 49.1%, 58 millones, de Bolsonaro.
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No serd fdcil para Lula reconstruir la democracia. La destruccion que
la ultraderecha causé desde 2016 ha trascendido. Muy lejos quedaron los
tiempos en los que las opciones rondaban el centro democratico. Ahora
la pelea fue entre una amplia coaliciéon de centro y una ultraderecha que
desgoberno el pais con todos los excesos posibles.

Como una réplica del trumpismo en Estados Unidos, con todas las dife-
rencias que pueda haber entre estas opciones de ultraderecha, Bolsonaro
destruyo la senda de una democracia de derechos, bienestar y pluralis-
mo: afectd el medio ambiente con graves consecuencias para la Amazo-
nia; combatio a la diversidad social y sexual; propicié numerosas muertes
durante la pandemia de COVID-19, y llend de militares la administracion
publica. Su gobierno movié el eje politico brasilerio hacia una alianza im-
pensable hace unos arfios entre el agronegocio, los sectores evangélicos y
los militares. Hoy esa alianza ha germinado hasta cambiar el mapa politico
del Congreso vy los gobiernos locales. La reeleccién de Bolsonaro hubiera
implicado seguir con la destruccion democratica para consolidar una au-
tocracia electoral.

Estos comicios pusieron sobre la balanza no sélo un proyecto de pais,
sino las posibilidades de reconstruir el sistema democratico y el bienestar.
El regreso de Lula a la presidencia abre la posibilidad de regresar a la via
democratica. Se espera una economia mas redistributiva que de nuevo ter-
mine con el hambre para millones de personas, que Brasil recuperare su
peso internacional y que se a protejan el medio ambiente y la Amazonia.

Lula no la tiene fécil. A diferencia de 2003, los contextos interno y ex-
terno son adversos, con la cercania politica de la ultraderecha y mdrgenes
de maniobra mucho mds estrechos que cuando subieron los precios de los
commodities. La economia mundial que anuncia recesién, una fuerte ola
inflacionaria y una guerra en Europa que se ha prolongado delinean un
entorno complejo con mucha incertidumbre.

Durante toda la camparia, se Bolsonaro dedicé a inventar un fraude
inexistente, pero se tardd dos dfas en reaccionar a su derrota. A pesar de
no reconocer que habia perdido, autorizé el proceso de transicién. Varios
factores apuntalaron la victoria del petista: el reconocimiento del vicepre-
sidente —un militar— vy las felicitaciones de gobernantes de otros paises,
principalmente de Estados Unidos. Brasil tiene uno de los sistemas electo-
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rales mds seguros y el voto electrénico permite un computo exacto, rapido
y a prueba de cualquier manipulacién o hackeo. Por eso en su discurso de
victoria Lula senalé: “quiero saber si el presidente que teniamos va a reco-
nocer la derrota” (Galarraga, 2022).

El resultado electoral esboza el mapa de un pais no sélo dividido, sino
muy polarizado. Brasil padece la misma enfermedad muchas otras demo-
cracias. Su reconstruccion llevard tiempo y necesitara de todo el talento y
la experiencia de Lula, su equipo y su coalicién. Con este triunfo resurge
la esperanza en un pais que necesita con urgencia una orientacion hacia
la normalizacién democratica y el bienestar. Varias acciones que tendrian
que ponerse en marcha para que Brasil recupere la senda democratica,
como una alianza potente con los partidos de centro y con otras izquierdas,
para formar un gobierno de coalicion. El bolsonarismo estd vivo y la ultra-
derecha ha crecido, pero no se sabe cémo se comportard en la oposicién. El
primer discurso de Lula como mandatario fue un llamado al didlogo.

4.8 Argentina: entre la emergencia y el decisionismo presidencial

De los cuatro paises que estudiamos, la situacion de Argentina quizd sea la
mas estable, en el contexto de su inestabilidad estructural. A pesar de los
momentos complicados acarreados por sus crisis financieras, se ha dado
continuidad a la democracia. En los ultimos arios, la oposicién de derecha
que rivaliza con el peronismo ha crecido. La mencién de la estabilidad ne-
cesita algunas acotaciones: mientras Brasil tuvo un golpe legislativo y la
ultraderecha llegd a la presidencia, Chile vivié un estallido social y sigue
en un largo proceso para elaborar una nueva constitucion, y en México la
izquierda llego al poder, Argentina se mantuvo dentro de los pardmetros
de alternancia y presidencialismo de decretos, lo que conoce como decisio-
nismo presidencial.

Con Macri, la derecha llegé al poder de la mano de un partido propio,
Propuesta Republicana (PRO), v el peronismo pasé a ser oposicion. En me-
dio de la fuerte polarizacion, llamada “la grieta”, llegd el proceso electoral
de 2019, que apuntaba para ser de mucha confrontacién entre la lider del
kirchnerismo, Fernandez de Kirchner, y la posible reeleccién de Macri,
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cuyo gobierno dejoé uno de los mayores endeudamientos con el FMI y co-
locd a Argentina en una situacion financiera altamente vulnerable, sobre
todo porque esas divisas entraban al pais como préstamo y una parte im-
portante salia como fuga de capitales. Es indispensable entender el proble-
ma de la deuda argentina y su impacto en el espacio politico:

Entre 1974 y 2021, Argentina aumento el stock de su deuda publica ex-
terna de 4 mil millones de ddlares a 160, un ritmo de crecimiento del 8,3 %
mensual. En el mismo periodo, el crecimiento promedio del PIB per cdpita
fue del 0,4 % anual.

Durante la presidencia de Mauricio Macri (2015-2019), adquirié nueva
deuda por 920 mil millones de ddlares, incluyendo los 44,5 desembolsados
para cumplir el Acuerdo 21 con el FMI (junio 2018). De este modo, se evito
renegociar vencimientos o declarar el quinto impago del pais. En 2022, con
un riesgo pais de 1 900 puntos basicos, para no caer en impago era inevita-
ble alcanzar un nuevo acuerdo: las condiciones pactadas en 2018 eran de
imposible cumplimiento. En la negociacion, Alberto Fernandez accedio a
las condiciones impuestas por el FMI: reducir el déficit publico y la emision
de moneda y acumular reservas en el Banco Central de la Republica Ar-
gentina. El Fondo establece condiciones para el equilibro macroeconémico
de los paises sin atender a sus problemas del desarrollo [...]. ;La incapaci-
dad de servir la deuda externa es consecuencia del desequilibrio macro-
econodmico o el desequilibrio macroeconémico es consecuencia de la crisis
de desarrollo econémico provocada por la atencién de la deuda externa? Si
la crisis es el origen del desequilibrio y, por lo tanto, del endeudamiento,
solo con cumplir las condicionalidades impuestas por el FMI no se estara
resolviendo la inestabilidad macroecondmica del pais porque las exigencias
del fondo no atienden a las causas del desequilibrio. La deuda externa ar-
gentina deriva de una estructura econémica que hace del endeudamiento
externo una consecuencia inevitable de su funcionamiento (Leyba, 2022).

En medio del enorme endeudamiento del gobierno macrista y la polari-
zacion entre el PRO y el kirchenismo, Frendndez de Kirchner, la lider méas
poderosa de esa parte del peronismo, hizo una jugada politica que funciond
muy bien en términos de recuperar la presidencia: se ubicd como candidata
a la vicepresidencia y llamoé a Ferndndez, un peronista cercano al primer
gobierno de Kirchner que no polarizaba. Con este movimiento, el peronis-
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mo repunto en las elecciones primarias-abiertas-simultdneas-obligatorias
primarias (PASO). Para las elecciones presidenciales, el 27 de octubre de
2019, la coalicién denominada Frente de Todos, con Alberto como presi-
dente y Fernandez de Kirchner como su vicepresidenta, derrotd a Macri,
el PRO v su coalicion Juntos por el Cambio. La victoria fue contundente:
en la primera vuelta obtuvieron 48.2% frente a 40.2% del presidente en
funciones.'¢

En diciembre de 2019 inici6 el gobierno de los Ferndndez y tres meses
después llegé la pandemia de COVID-19. La coalicion peronista se enfrentd
a una situacion econémica complicada, con una inflacion de 60%, el endeu-
damiento con el FMI y el délar en escalada. El nuevo gobierno enfrentaba
multiples demandas: méds salario para los trabajadores, planes sociales para
los movimientos, disminuciéon en las tarifas de servicios publicos, créditos
blandos para el sector industrial, etcétera (entrevista con Gabriel Vom-
maro, 1 de noviembre de 2019).

Diversos estudios se abocan a la relacién entre lo que se denomina
una ‘emergencia permanente” en la situacion econdémica de Argentina
v el factor politico caracterizado por el “decisionismo democrdtico” (Qui-
roga, 2020). Lo que hemos llamado el presidencialismo de decretos (Aziz,
2015) encuentra en este vinculo entre economia y politica la explicacion
del funcionamiento dela democracia en ese pais y por qué parece que se
ha normalizado esta condicién al grado de construir una forma de ejercicio
del poder en la que la presidencia concentra decisiones y logra debilitar,
no como una estrategia deliberada, el papel del parlamento en su funcion
institucional de ser un contrapeso del ejecutivo.

Algunas preguntas que pueden enmarcar la relacion entre la situacion
econdmica de crisis y el ejercicio del poder obedecen a un entramado pre-
sente durante toda la etapa democratica del pais. Por eso la “democracia
argentina convive con décadas de alta inflacién, con una economia bimo-
netaria, con elevados niveles de presion fiscal, con constantes devalua-
ciones, y con largos periodos de estancamiento econémico [...]. ¢Es posible
gobernar sin el decisionismo democratico, sin la invocacion permanente a
la emergencia?” (Quiroga, 2020: 163). Este modelo presidencial tiene una
larga historia, desde la aprobacién de leyes y la conversién de emergencias

166. En Argentina, la segunda vuelta tiene lugar cuando ninguno de los candidatos obtiene 45% de los votos.
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en temporalidades permanentes,’” hasta los DNU. Debido a este marco
institucional se considera que el presidencialismo argentino se construyoé
al calor de las crisis econémicas desde su regreso a la democracia. El primer
presidente civil después de la dictadura civico-militar, Raul Alfonsin, no
pudo terminar su periodo de gobierno porque las condiciones econdémicas
adversas se lo impidieron. Durante la década de 1990, el peronismo me-
nemista se puso a tono con el neoliberalismo desde una “fuerte autoridad
[que] nacio de la emergencia hiperinflacionaria de 1989/1990” (Quiroga,
2020:165).

Entre 2001 y 2002, afios de crisis y gran inestabilidad politica, Argen-
tina tuvo cinco presidentes. Esa época, que se recuerda como la fase del
“corralito”, representé enormes desafios que se prolongaron hasta la llega-
da de Néstor Kirchner a la presidencia, en 2003, quien “proclamé el reem-
plazo de la cultura menemista neoliberal de los noventas por la de caracter
progresista, cuyos enunciados fueron los derechos humanos, la renova-
cion de la Corte Suprema, el rol activo del Estado en el mercado interno, y
la redistribucion del ingreso” (Quiroga, 2020: 170).

El uso de los DNU ha variado en cada gobierno. Cuando Fernandez
de Kirchner tuvo mayoria en el Congreso, en dos periodos, no estableciod
muchos decretos. En cambio Macri, que no tuvo mayoria, dicté mds."*® Con
Ferndndez vy la pandemia regresé la emergencia y se decreto la Ley de Soli-
daridad Social y Reactivacion Productiva en el Marco de la Emergencia Pu-
blica, que establecié condiciones especiales en todos los dmbitos de decisién
de la politica publica para enfrentar la pandemia.’*” Hasta noviembre de
2021, Fernandez habia dictado 116 DNU, que promediaban cinco por mes:

Casi un tercio de los DNUs (36 sobre 116) de la gestién actual obedecen
a restricciones a la circulacion (y sus prorrogas) v al ingreso y salida del
pais (y sus prorrogas) por la pandémica del coronavirus [...]. Otros 29 DNUs

167. Como la Ley de Reforma del Estado niim. 23,696, de agosto de 1989, y la Ley de Emergencia Econémica
num. 23,697, de septiembre de 1989. Véase Quiroga (2020).

168.  Los dos conteos de DNU consultados no coinciden. Uno es Wikipedia (2023): Carlos Saul Menem, 1989-
1999, con 545; Fernando de la Rua, 1999-2001, con 73; Adolfo Rodriguez Saa, siete dias de 2001, con é; Kirchner,
2003-2007, con 270; Fernandez de Kirchner, 2007-2015, con 76; Macri, 2015-2019, 70. La cuenta de Tarricone
(2021) es por ario.

169.  “Articulo lo. Decldrese la emergencia publica en materia econdmica, financiera, fiscal, administrativa,
previsional, tarifaria, energética, sanitaria y social, y delégense en el Poder Ejecutivo nacional las facultades
comprendidas en la presente ley [...] hasta 31 de diciembre de 2020” (Congreso de la Nacion Argentina, 2019).
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corresponden a medidas socioeconémicas dictadas para atenuar el impacto
de la pandémica (asistencia al trabajo, congelamiento de tarifas de servicios
publicos, de alquileres y cuotas de créditos hipotecarios, prohibicion de des-
pidos, etc.) (Tarricone, 2021).

Al inicio de su gobierno, Ferndndez recibidé un gran apoyo y su manejo
de la pandemia tuvo una alta aprobacién. Después disminuyé el respaldo y
crecié la critica porque los problemas del pais siguieron presentes. Una de
las expresiones es que Ferndndez quiso ser de todo un poco: el padre de la
democracia, como Alfonsin, el socialdemocrata, el factétum del peronismo,
el profesor de las malas noticias de la pandemia. En palabras de Fernando
Manuel Sudrez, “quien nace como objeto de demasiadas expectativas corre
el riesgo, mas temprano que tarde, de convertirse en fuente de todas las
frustraciones” (2020).

Ademads del decisionismo presidencial encarnado en los DNU, la otra
pieza que ayuda a entender qué pasa con la democracia vy el presidencialis-
mo en Argentina tiene que ver con la alianza peronista que se formo con
los dos Ferndndez, gand en las urnas y evito la reeleccion de Macri. Este
acuerdo se empez6 a fracturar con las elecciones parlamentarias, sobre
todo con los desacuerdos que se manifestaron respecto a la negociacién de
la deuda externa con el FMI.

Una vez que se perdieron las elecciones legislativas en las PASO, Cris-
tina hizo publica una carta en la que critica directamente a Alberto: men-
ciona que hay un atraso salarial, un descontrol de precios, falta de trabajo
y un equivocado ajuste fiscal, y le pide que honre su palabra (Cufré, 2021).
Las elecciones legislativas del 14 de noviembre expresaron un pequerio
avance para el oficialismo, a pesar de que el voto de las dos coaliciones casi
no se movio. El peronismo remontd un poco y lo registré como un gran
triunfo: “La diferencia entre las dos coaliciones en el total del pais caso no
se modificod (pasd de 8.99% en las primarias a 8.86% en las generales), pero
los resultados tuvieron sabor a remontada para el gobierno” (Vommaro y
Gené, 2021).7° Aun asi, la fractura de la coalicion gobernante era cada vez
mads fuerte. Después de las elecciones hubo fuertes presiones para hacer
cambios en el gabinete, sobre todo en las dreas econémicas. Otra de las

170.  El oficialismo perdio6 dos diputaciones, pasé de 120 a 118. La oposicion del PRO gand una y se quedo con
116. En el Senado, el peronismo bajo de 41 a 35 escanos.
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novedades de esta eleccién fue que la ultraderecha gano cinco escarios en
la Cdmara de Diputados bajo el nombre del partido La Libertad Avanza,
encabezado por Javier Milei (Centenera, 2021). Como ha sucedido en otros
paises europeos, la ultraderecha ya tiene presencia en el Congreso argenti-
no. Un signo de estos tiempos que debilita la democracia.

La lucha por el poder estaba completamente decantada dentro de la
coalcién gobernante. Algunas voces interpretaron las diferencias entre los
Ferndndez como la contradicciéon que se establece a partir del enfrenta-
miento entre dos poderes, el de la presidencia de la republica y el de las
bases peronistas. Un suceso sirvio para ilustrar esa pugna: durante la con-
memoracion del 46 aniversario del golpe militar contra Isabel Perén, la
presidencia hizo un acto de cardcter protocolario que se consideré peque-
fio; en cambio, el kirchenismo hizo un acto de masas en la Plaza de Mayo,
sin el presidente, dirigido por la organizacién La Cdmpora, encabezada por
Maximo Kirchner, el hijo de Cristina (Rivas Molina, 2022).

Un tema central en la agenda publica y en el debate entre el poder eje-
cutivo y el Congreso durante los primeros meses de 2022 fue el acuerdo de
renegociacién de la deuda con el FMIY* Desde enero de ese ano, el presi-
dente Ferndndez anuncié que habia llegado a un acuerdo con el organismo
para refinanciar 44 mil millones de pesos. El pacto ejercié doble presion
sobre el gobierno: una interna, con la coalicién, por la oposiciéon de la vice-
presidenta, y una externa, porque el FMI exigia condiciones de ajuste fiscal
—el gobierno autorizé 20% vy para el FMI era insuficiente— y de precios de
los servicios publicos mdas severos, como las tarifas del servicio eléctrico
(Rivas y Centenera, 2022):

La aprobacién del acuerdo ha sido un camino de espinas para Ferndn-
dez, y de consecuencias politicas indeseables. Por un lado, fortalecié a la
oposicién macrista, que votd positivo, pero dejé en manos del gobierno la
administracion de la crisis econémica que ella misma ayudé a profundi-
zar entre 2015 y 2019. Por otro lado, puso en evidencia que las diferencias
entre el presidente y Cristina [Fernandez de] Kirchner por el rumbo de la

171.  El acuerdo con el FMI tuvo, al menos, siete grandes definiciones: 1) reduccion gradual del déficit fiscal; 2)
menor emision monetaria, control de la fuga de capitales y aumento de las reservas internacionales; 3) aumento
del gasto en infraestructura, ciencia y tecnologia, y proteccion a los programas sociales focalizados; 4) reduccion
de subsidios a la energia; 5) politica monetaria; 6) apoyo financiero a los socios internacionales de Argentina, y 7)
avances para tener tasas de interés reales positivas (BBC News Mundo, 2022).
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gestion ya no tienen retorno. El kirchnerismo bombardeé todo lo que pudo
el acuerdo con el FMI [...] es que acordar con el FMI va contra la épica del
kirchnerismo: en 2005, el expresidente Néstor Kirchener saldd una deuda
de 9 100 millones con el Fondo y corto relaciones. Oponerse a este acuer-
do era lo Uinico que le quedaba a su viuda y sucesora (Rivas y Centenera,
2022b).

Esta division en la coalicion gobernante debilité el oficialismo y puso
en riesgo su continuidad rumbo a las elecciones presidenciales de 2023. El
acuerdo con el FMI dejo una fractura que dificulté mantener la unién de la
coalicién peronista en la sucesion presidencial, sobre todo porque los pro-
blemas de devaluacion y alta inflacidon marcan todavia la vida cotidiana del
pais. De esta forma, el acontecimiento que le permitié al peronismo unido
ganar la presidencia ha quedado en suspenso frente a la derecha macrista
que genero la crisis de la deuda y luego apoyo el acuerdo con el FMI.

Las consecuencias del acuerdo con el FMI fueron la salida del ministro
de Economia Martin Guzman a principios de julio de 2022. Llegd como su-
cesora Silvina Batakis, que renuncié antes de cumplir un mes en el cargo.
Fue nombrado Sergio Massa, presidente de la Cdmara de Diputados, que se
considera uno de los actores importantes de la coalicion gobernante. Massa
formo su propio partido, compitié por la presidencia en 2015 y quedo en
tercer lugar por debajo de Macri vy el peronista Daniel Osvaldo Scioli. En
este nuevo encargo se le ve como posible precandidato a la presidencia en
las elecciones de 2023.

La trama argentina sigui¢ en los mismos términos durante 2022. En-
tre el acuerdo con el FMI, la fractura de la coaliciéon gobernante, el litigio
del poder judicial contra Fernandez de Kirchner y la prolongacién de la
crisis econémica —inflacion, devaluacién—, el panorama para la siguiente
eleccion presidencial se ve complicado para el peronismo. Estd por verse si
la oposicion puede recuperar terreno entre el PRO vy el nuevo actor de la
ultraderecha que le disputard votos.!”?

172.  El1de septiembre de 2022, Ferndndez de Kirchner fue victima de un intento de asesinato. En diciembre
del mismo ano fue condenada a seis afios de prision por delitos de corrupcion e inhabilitada para ocupar un cargo
publico. Dado que tiene fuero, es dificil que la sentencia proceda. La vicepresidenta declaré que no serd candidata
a ningun puesto de eleccion popular.
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El vinculo entre la estructura politica y la dindmica de los actores se
puede analizar a partir de una conclusion en los siguientes términos:

Los liderazgos decisionistas menoscaban el proceso democrdtico de
representacion porque sus poderes excepcionales disminuyen la corres-
pondencia entre las preferencias y los intereses de los representados y
las decisiones de los representantes en el parlamento. En definitiva, el de-
cisionismo democratico perjudica tanto a la divisién de poderes como al
sistema de representacién [...] advertimos en los 37 anos de la democracia
argentina la incapacidad de las élites para resolver los problemas macro-
econdmicos estructurales, la inflacién de décadas, la pobreza extrema, las
desigualdades multiples y persistentes (Quiroga, 2020).

Asi, el presidencialismo argentino, que tiene como uno de sus compo-
nentes definitorios el decisionismo y los decretos, ha mermado la calidad
de la representacién democratica, sobre todo por la personalizacion y el
peso del ejecutivo en las decisiones mds importantes del pais. Argentina
exhibe de forma directa como se entretejen el sistema politico, la situacion
econdmica cronica y los poderes de la presidencia de la republica.

4.9 Chile: hiperpresidencialismo, estallido social y nueva constitucion

El caso chileno es el contrapunto en materia de populismo respecto a los
otros tres paises. La construccion de la democracia en Chile ha tenido fases
en las que se identifican al menos tres olas de reformas politicas importan-
tes. La primera fue durante la presidencia de Ricardo Lagos, en la que se
lograron suprimir los llamados enclaves autoritarios que dejoé la constitu-
cion pinochetista; sigue la reforma politico-electoral que impulsé Michelle
Bachelet entre 2014 y 2016, y por ultimo la que genero el estallido social de
2019 para redactar una nueva constitucion.

Dos caracteristicas le daban forma al presidencialismo en Chile hasta
antes de la reforma politico-electoral: los enormes poderes que concentra
el ejecutivo en un sistema centralista —el Unico de los cuatro paises estu-
diados— v el resultado de su sistema electoral binominal, que desaparecio
en 2016, con el que se lograba la formacion de dos coaliciones que, a pesar
de tener diverso peso electoral en votos y porcentajes, siempre le asegura-
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ba a la coaliciéon minoritaria una representaciéon con la capacidad de vetar
a la mayoritaria. Esta légica politica fomentaba una conformacién dual al
estilo del bipartidismo, pero castigaba la representacién y el pluralismo, y
exclufa actores importantes del pafs.

El presidencialismo chileno ha contado con un conjunto de facultades
y herramientas que lo hacen poderoso frente a los poderes legislativo y
judicial. Las facultades exclusivas del presidente son enormes, desde la ini-
ciativa para presentar proyectos de ley en materia politica, administrativa,
financiera, presupuestal, pasando por medidas tributarias, servicios publi-
cos, contratacion de deuda, pensiones, remuneraciones, negociacion colec-
tiva y seguridad social, hasta el nombramiento de cargos en los tres pode-
res. Hasta 2016 y con el cardcter centralista, el presidente sélo enfrentaba a
los alcaldes, porque en 2021 la primera eleccién de gobernadores se llevaba
a cabo en las 16 regiones del pais. Antes eran intendentes designados.”®

Los que defendian el sistema argumentaban que daba estabilidad, mo-
deraba, excluia los polos extremos y obligaba a negociar. Los que lo criti-
caban esgrimian que excluia y distorsionaba la representacion. El sistema
electoral era la causa de la dindmica de fuerzas y no al revés, cuando la
dindmica de fuerzas arma la arquitectura institucional, como deberia ser.
Hasta antes del golpe militar de 1973, el sistema politico partidista en Chile
conformaba una divisidn entre tres actores: derecha, centro e izquierda.
Con la transicién democratica, que surge del triunfo del “No” en el plebisci-
to de 1988, se estructuran dos coaliciones: la Concertacién por la Democra-
cia con cuatro partidos, dos de centro y dos de izquierda, Partido Democra-
ta Cristiano (PDC), Partido Socialista (PS), Partido por la Democracia (PPD)
v Partido Radical Social-Democrata (PRSD), v la derecha con dos partidos,

173. Al mismo tiempo, la estructura de eleccion del sistema binominal establecia un esquema hibrido que
no era mayoritario ni de representacién proporcional. Se premiaba a la primera minoria y se privilegiaban las
formulas de dos candidatos que luchaban entre si por un distrito —60 distritos que elegian dos diputados de cada
una de las dos férmulas mas votadas en cada distrito y 19 circunscripciones que votaban a dos senadores por
cada una—. La regla era: si una férmula doblaba la votacién de la segunda méds votada se llevaba los dos cargos.
Al mismo tiempo, bastaba obtener 33.4% de los votos para llevarse 50% de los asientos, mientras el otro que
habfa ganado 66.6% se quedaba también con 50% de los cargos. Un estudio tipifico los cuatro casos posibles: los
dos més votados de cada lista; el que tiene el primero de la segunda lista, pero con menos votos que el segundo
de la primera lista; se doblan y ganan los dos de la misma coalicion; se dobla, pero el segundo obtiene menos
votos que el primero de la lista que perdié. En un analisis de los resultados de cinco elecciones, de 1989 a 2005, la
Concertacion por la Democracia perdié¢ candidatos en 50 ocasiones, mientras que la derecha en solo 18 Aqui se
origina el veto a las iniciativas presidenciales. (David Vdsquez, 2006). .
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la Alianza por Chile con Renovacién Nacional (RN) y Union Demécrata
Independiente (UDI).

La Concertacion gobernd 20 afios ininterrumpidos, con cuatro pre-
sidentes, Patricio Aylwin, Eduardo Frei, Lagos y Bachelet, hasta 2010,
cuando llegé al poder la coalicion de derecha con Piriera. Una cantidad
importante de andlisis expresan que los gobiernos de la Concertacién estu-
vieron amarrados a la estructura que dejo la dictadura de Pinochet, tanto
en términos de modelo econémico como politico. Sin embargo, se reconoce
que los gobiernos de la Concertacion consolidaron la democracia, le dieron
estabilidad y gobernabilidad al pais, redujeron de forma importante los ni-
veles de pobreza y modificaron algunos extremos de la estructura politica
heredada de la dictadura.

Manuel Antonio Garretén (2012) analiza cada gobierno de la Concer-
tacion, los dos primeros del PDC vy los dos ultimos del PS, y destaca sus
acentos. Por ejemplo, Aylwin instala el modelo concertacionista y hace una
reforma tributaria; Frei moderniza la administracién publica y trasforma
la gestidn, pero se carece de proyecto politico; Lagos intenta llevar al pais a
estdndares altos de desarrollo, reforma la salud y construye una importan-
te obra de infraestructura. Vale la pena subrayar que con Lagos se remo-
vieron algunos enclaves autoritarios de la Constitucién de 1980, aunque se
le critica desde una posicién de izquierda por haber profundizado el mode-
lo econémico neoliberal, con apoyo a la apertura econémica y comercial, la
desregulacién y la concentracion del ingreso. Lo cierto es que fue el primer
presidente socialista de la Concertacién y algunos sectores esperaban po-
liticas que modificaran este ultimo punto. En este sentido, el plan Acceso
Universal de Garantias Explicitas (AUGE), conocido como un Régimen Ge-
neral de Garantias en Salud, se reconoce como un avance. Bachelet tuvo
aportes significativos en materia de proteccién social y agenda de género.

En los cuatro primeros gobiernos de la Concertaciéon permanecieron
dos déficits: “la institucionalidad politica cuyo eje es la Constitucion y que
permite el veto de la derecha, sector civil de apoyo de la dictadura, y un
modelo econémico intrinsecamente desigualitario que impide la labor re-
distributiva del Estado” (Garretén, 2012).

Se pueden destacar algunas politicas y reformas de los gobiernos pro-
gresistas de la Concertacién. Lagos promovio iniciativas sobre el finan-
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ciamiento de la politica, transparencia en las campanas, regulacion de
publicidad vy lobby, y sobre institucionalidad y probidad para fortalecer
la transparencia y el derecho de la ciudadania a la informacion publica.
Quizd lo mds sobresaliente de este gobierno fue desmontar algunos de los
enclaves autoritarios de la dictadura: el reemplazo simbdlico de una Cons-
titucion firmada por Lagos y no por Pinochet, la eliminacion de los sena-
dores designados vy vitalicios, las facultades del presidente para remover
a los comandantes en jefe de las fuerzas armadas y la eliminacién de su
papel como garantes de la institucionalidad, la modificacién del consejo de
seguridad nacional, el aumento de facultades fiscalizadoras de la Camara
de Diputados —interpelacion a ministros—, el retiro del sistema binominal
de la Constitucion, de manera que pueda modificarse en una Ley Organica
Constitucional para lo que se requieren tres quintas partes del Congreso,
v la limitaciéon del periodo presidencial a cuatro anos sin reeleccion inme-
diata. Con Bachelet se promovio la ley de acceso a la informacion; la trans-
parencia con una reforma a la declaracién patrimonial y la proteccion a
funcionarios denunciantes; el establecimiento del sufragio voluntario; la
eleccion de consejeros regionales, etcétera (De la Fuente, 2010).

Entre los avances vy el déficit de los gobiernos de la Concertacién hay
un criterio que hace referencia a cada una de las politicas que caracteriza-
ron a estos gobiernos, el grado en el que se modificaron las herencias de la
dictadura y la transformacion en las relaciones de poder y entre los agen-
tes dominantes, el Estado v la sociedad. Por ejemplo, se hizo una reforma
tributaria sin una redistribucion estructural del ingreso; una reforma de la
gestién sin nuevas relaciones Estado-sociedad; una reforma de la salud sin
cambios en el mercado de un sector altamente concentrado. Esto habla de
un sistema publico debilitado sin capacidad suficiente para regular (Garre-
ton, 2012). En suma, frente a las posiciones mds radicales o simplistas que
afirman que la Concertacion fue la continuacion o la simple administracion
de la herencia pinochetista, se aprecia que si hubo cambios. Ante la tesis de
gue no era posible seguir otra agenda o impulsar cambios de otra dimen-
sién, algunos andlisis consideran que dentro de estos gobiernos también
dominaron ciertas visiones mds pragmadticas frente a otras que querian
cambios mdas profundos.
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Otros estudios si reconocen que hubo cambios importantes en los go-
biernos de Lagos y Bachelet, que rompieron con la matriz del modelo neo-
liberal, tanto en la creacion del AUGE, con Lagos, como del sistema de pen-
siones solidario con Bachelet. En el primer caso se rompe la privatizacion
en salud, y en el segundo, el sistema de capitalizacion individual.

En 2011, con el primer gobierno de Pitiera, una cantidad importante de
movimientos sociales regreso a las calles, quizd el mas emblemdtico fue el
de los estudiantes que demandaban el derecho a una educacion publica y
gratuita. Se vieron expresiones a favor de la diversidad sexual, la huelga
de los trabajadores del cobre, las manifestaciones del pueblo mapuche y
los estudiantes. Ademads de las demandas por la educacién, para lo cual se
obtuvieron algunos cambios presupuestales, se hizo visible el esqueleto de
un modelo econdémico que genera desigualdad y lucro. Con el movimiento
quedo al descubierto “el caracter tutelado, protegido y de baja intensidad de
la democracia neoliberal chilena” (Grez, 2012).174

Una agenda de reformas desde el espacio del progresismo, la izquierda
cercana a los partidos de izquierda de la Concertacién, planteaba la nece-
sidad de una reforma electoral para modificar el duopolio politico y cam-
biar la proporcionalidad, y una representacién que el modelo binominal
estrangula.

En 2013, Bachelet gané las elecciones presidenciales y la Concertacion
empez0 el proceso de reforma electoral que cambio el sistema politico chi-
leno de forma importante. Desde el regreso a la democracia, la presidenta
logré generar las reformas politicas que modificaron de fondo al pais:

La agenda de reformas politicas iniciada en 2014 tuvo por finalidad
establecer un sistema que permitiera aumentar la representatividad de la
politica y la ampliacién de la ciudadania; fijar nuevas reglas de financia-
miento de la politica, de camparias y de los partidos politicos; y establecer

174.  Los resultados del informe de 2011 de la Corporacion Latinobarémetro mostraron cambios importantes
en la apreciacion ciudadana. Para empezar, la opinién de que la educacién en América Latina es considerada la
mejor politica puiblica no es efectiva en Chile. En este sentido, una buena cantidad de indicadores cayeron entre
2010 y 2011: “cae 26 puntos la imagen de progreso, 24 puntos la satisfaccion con la democracia, la confianza en
la Iglesia y la confianza en el gobierno. Caen también las expectativas futuras en 18 puntos. El afio de 2012 serd
mucho menos bueno que el 2011. Cae 14 puntos, el que las privatizaciones han sido beneficiosas para el pais. Cae
13 puntos la creencia de que la economia de mercado es el Unico sistema para ser desarrollado y que la empresa
privada es indispensable para el desarrollo del pafs. Cae 12 puntos la creencia de que se gobierna para el bien del
pueblo. Cae 9 puntos la satisfaccion de vida. Cae 7 puntos el desempleo como problema mds importante. Cae 6
puntos la justicia distributiva” (Lagos, 2011).
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un nuevo marco de fiscalizacién, control y sancién de los partidos vy las
campanas (Minsegpres e IDEA, 2017, 2017: 12).

Este proceso fue una respuesta al debilitamiento democratico que se
expreso en la caida de la confianza ciudadana en las instituciones politicas,
los partidos y el parlamento, como reporté Marta Lagos, en 2011.

La reforma impulsada por Bachelet establecié un nuevo modelo que se
desarrollé a partir de cinco ejes: “ampliacion de la ciudadania; el rol publico
de los partidos politicos; un sistema de financiamiento publico de la politica;
mayor transparencia, control y fiscalizacion; y un efectivo sistema de san-
ciones” (Minsegpres e IDEA, 2017: 15).

El cambio en el modelo de representacion termind con el sistema bi-
nominal y estableci6é un sistema de proporcionalidad, el voto de los chile-
nos en el extranjero, mayor participacion politica de las mujeres mediante
cuotas. Los partidos se volvieron instituciones publicas y se establecié un
sistema de financiamiento publico dominante, asi como el nuevo Sistema
Electoral de Chile (Servel), una institucién con autonomia constitucional.
Se logré incorporar nuevos y viejos actores que eran excluidos por el siste-
ma binominal.*”®

Tres anos después de las elecciones de 2017, en las que se estreno el
nuevo escenario politico con las reglas de la reforma electoral —con mds
representacion de partidos en el parlamento y el nuevo estatus publico de
los partidos—, llegd un estallido social que puso en jaque el segundo perio-
do de gobierno de Piriera y cambid el presente y el futuro de ese pais. El
presidencialismo chileno no fue un factor directo que explique las razones
del estallido, quizd el manejo erratico y la represién gubernamental agu-
dizaron el conflicto, pero las causas profundas estaban en otra parte, en
la desigualdad social, la impunidad, los abusos del poder y sobre todo en
los efectos perversos de un modelo econdmico que se impuso con sangre
durante la dictadura y que a lo largo de la etapa democratica no se modificd
en sus partes sustantivas.

El modelo econdmico chileno, que Pifiera anuncié como un “oasis” en
Ameérica Latina, estallé en pedazos con el detonante de un aumento de 30
pesos al costo del transporte publico. La consigna que mejor retraté el le-

175.  Una explicacion completa de las nuevas formulas de distritos, escafios y porcentajes puede leerse en
Reformas Politicas en Chile 2014-2016 (Minsegpres e IDEA, 2017).

214



Alberto Aziz Nassif

vantamiento popular que inicié el 18 de octubre de 2019 fue “No son 30 pe-
sos, son 30 anos”. El gobierno de derecha se tardé en entender la situacion
gue le resultaba inexplicable. Se habian vivido fuertes protestas sociales
antes —en 2006, la Revoluciéon Pingiiina de estudiantes de secundaria que
exigian educacion publica; en 2007, la crisis de Transantiago por el colapso
del trasporte publico; en 2011, los estudiantes demandaron educacion pu-
blica, gratuita y de calidad con el lema “No + lucro”; en 2016, las marchas
contra el sistema de pensiones y un movimiento feminista fuerte—, pero lo
de 2019 fue otra cosa (Landaeta y Herrero, 2021).

El modelo neoliberal mas puro se aplicod en Chile desde la dictadura pi-
nochetista. La transicion democratica logré mover los llamados enclaves
autoritarios, pero el corazén del modelo econémico no modificéd en gran
medida: las administradoras de fondos de pensiones manejan cuentas in-
dividuales; el sistema de salud tiene un modelo de atencién mixto —el se-
guro publico Fondo Nacional de Salud, que atiende a 80% de la poblacién,
y el privado mediante las Instituciones de Salud Previsional—; el sistema
de transporte publico es muy caro; la privatizacién del agua ha derivado
en el saqueo del recurso; la educacién se privatizé y hubo escandalos de
corrupcién por vinculaciones entre el gobierno y el sector educativo priva-
do (Paul, 2019b). Siete dias después de que inicio el estallido tuvo lugar una
manifestacién gigante en Santiago, en la que se calcula que protestaron
mads de un millén de personas. El lema que circuloé fue #Chiledesperté.

El gobierno de Pifiera reacciond mal y declaré una guerra que ni los mi-
litares apoyaron, puso en marcha mecanismos represivos, hubo muertos y
decenas de manifestantes heridos que se enfrentaron a cuerpos militares y
policiacos en una escalada del conflicto.

La desigualdad en el ingreso en Chile es una enorme. Los sectores po-
pulares v las clases medias padecen un mercado que les cobra muy caro
los servicios: “es el pais mds caro de América Latina en cuanto a servicios
publicos se refiere; es uno de los 10 paises en el mundo mds caros en trans-
porte publico; la educacion superior es de las mas caras en el planeta y es
el Unico pais en América Latina donde todas las universidades (puiblicas y
privadas) son de paga” (Jiménez-Yariez, 2020).

La desigualdad no soélo calé en la sociedad, sino también en la confianza
en las instituciones politicas. Segin las encuestas que aplico la Universidad
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Diego Portales entre 2008 y 2015, se observa mayor desconfianza en el
gobierno, con 76.5% de la muestra; en las grandes empresas, 81.8%; en los
tribunales de justicia, 85%; en el Congreso, 89.5%, y en los partidos politicos,
93.2% (Landaeta y Herrero, 2021: 77).

El estallido, la protesta y la represién predominaron en octubre de
2019. En noviembre empezaron a configurarse propuestas para salir del
politico de manera no violenta. Poco a poco, Pifiera dejo de lado sus reac-
ciones de fuerza para abrir espacios de negociacion. El 14 de noviembre de
2014, después de que una amplia coalicién de partidos politicos y legislado-
res se pronunciaran por una salida de pacificacién, el presidente anuncié
tres medidas: un acuerdo por la paz y contra la violencia; un acuerdo para
la justicia y un acuerdo por una nueva constitucion (Landaeta y Herrero,
2021:188).

Cuando el conflicto parecia encaminarse a una salida politica e institu-
cional, circularon informes de organizaciones de derechos humanos, como
Amnistia Internacional, Human Rights Watch (HRW) y la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, que re-
portaron el saldo de las batallas campales. HRW establecié que habia 11
564 civiles heridos, pero el gobierno sélo reconocia 1 195, ademads de varias
muertes (Landaeta y Herrero, 2021: 211-212). En marzo de 2020, la pande-
mia llegé a Chile y paré en seco las movilizaciones.

El plebiscito constitucional se llevé a cabo hasta el 25 de octubre de
2020 vy los resultados fueron apabullantes: 78.3% de los votos a favor de
una nueva carta magna y 79% para que sélo personas electas integraran
la Convencién Constitucional. En mayo de 2021, la eleccién de los consti-
tuyentes dej6 a los representantes de la derecha por debajo de un tercio de
la votacién, con lo que perdieron su poder de veto. En julio, la Convencion
empezo6 a trabajar bajo la direccién de Elisa Loncon, linglista y académica
mapuche (Landaeta y Herrero, 2021: 223).

La siguiente pieza del rompecabezas chileno fueron las elecciones pre-
sidenciales. El triunfo que obtuvo Boric el 19 de diciembre de 2021 fue una
noticia de esperanza. Fue uno de los lideres del movimiento estudiantil de
2011, diputado entre 2014 y 2018 a la cabeza de una amplia coalicién po-
litica, formo parte del estallido social y fue uno de los firmantes del pacto
de paz que dio curso al proceso constituyente. En marzo de 2021 fue pos-
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tulado como candidato a la presidencia apoyado por la coalicion Apruebo
Dignidad. En la primera vuelta obtuvo 25.8% de la votacién y en la segunda
vuelta se enfrentd a José Antonio Kast, un representante de la ultradere-
cha chilena. Como en otros paises, se formé una amplia coalicién desde
la izquierda hasta el centro, y Boric se llevo la victoria con 55.8% de los
sufragios. Se despejaron las sombras que durante semanas amenazaron al
pais con el regreso a su pasado autoritario. Kast reconocié su derrota de
forma civilizada. La segunda vuelta afirmo el movimiento social y el proce-
so constituyente en curso.

La noche del triunfo, el presidente electo dijo en su discurso que habia
llegado al poder una izquierda que tenia como eje principal la inclusion y
los derechos como parte de una agenda moderna, una izquierda que no se
peleaba con los otros y no polarizaba, sino que incluia a los diferentes. No
hubo polarizacion, populismo o posturas extremas en ese pronunciamien-
to.

Al parecer, el joven presidente chileno no tiene la cultura politica de la
vieja izquierda —populista y dogmatica—, no opone la lucha por mds igual-
dad contra mas reconocimiento. Puso por delante a los nifios como expre-
sién de un pais verde vy a las mujeres para afirmar sus luchas y derechos.
Sabe de la importancia de cuidar la democracia y sostiene que la prensa
libre es bdsica. No se precipité a ofrecer grandes cambios porque considera
que el avance debe ser gradual. No desconoce los tiempos dificiles que vie-
nen y sefiala que es necesario un proceso de justicia transicional —verdad,
justicia, reparacion y no repeticion—.

Los desafios que enfrenta la izquierda gobernante en Chile son enor-
mes, por eso las ofertas forman una larga lista, desde salud sin discrimina-
cion, con acceso y calidad, pasando por pensiones dignas, hasta la educa-
cion publica, un problema anejo suscitado por la privatizacion educativa
salvaje. Boric hizo tres ofertas de una izquierda moderna: fomentar la
ciencia, construir una nueva relacion con los pueblos originarios y cuidar
el medio ambiente.

Desde el inicio del proceso constituyente, Boric sefialé: “estamos escri-
biendo una Constitucién de forma democratica, paritaria, con participa-
cion de los pueblos originarios” (Skoknic, 2021). Todo parecia marchar so-
bre ruedas con esta salida democratica e institucional a las demandas que
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habia dejado el estallido social. El objetivo era generar otra arquitectura
institucional y enterrar la herencia autoritaria de la dictadura pinochetista.

El proceso constituyente fue complejo. La Convencion Constitucional
se integrd de manera paritaria por 155 personas independientes, la mayo-
ria al margen de los partidos politicos, entre ellas, 17 representantes de los
pueblos originarios y 5% de personas con discapacidad. El 4 de julio de 2022
fue la ceremonia para entregar la nueva carta magna al presidente Boric.
Pandemia de por medio, el siguiente paso seria un plebiscito de salida, el 4
de septiembre de 2022, para saber si se aceptaba la propuesta.

Desde los estudios que hizo en el PNUD a finales del siglo pasado, Nor-
bert Lechner (1998) detectaba que la modernizaciéon del sistema econémico
chileno generaba un malestar difuso. Tuvieron que pasar muchos anos de
gobiernos democraticos, de centro-derecha y centro-izquierda, para que
las nuevas generaciones pusieran un alto a la desigualdad, en octubre de
2019. La propuesta de nueva constitucion integraba los deseos de las nue-
vas generaciones de mujeres y hombres chilenos para cambiar el desarro-
llo del pais con nuevas reglas sobre una mejor democracia, mds inclusion
y una nacion plurinacional, institucionalidad, libertades, derechos sociales,
protecciéon a la naturaleza, nuevas formas de representaciéon de las regio-
nes y una economia responsable. El documento consta de 388 articulos en
once partes y 57 articulos transitorios. Con esta propuesta, Chile queria
poner su reloj histérico a tiempo y dejar atrds de forma de definitiva la
herencia de una dictadura militar que se prolongd en una constitucion, a
pesar de los cambios que instauré el gobierno de Lagos, en 2005.

Llama la atenciéon la evolucién en la opinién de los chilenos sobre el
gobierno y la nueva constitucién. La enorme desaprobacion que sufren
los presidentes latinoamericanos en tiempos muy cortos parece ya una
costumbre de la cultura politica: le pasé a Bachelet, Pifiera y Boric, quien
llegaba a s6lo 36% de aprobacién a los pocos meses de haber tomado pose-
sion (Encuesta Plaza Publica, primera semana de julio de 2022.77¢ El pais
atraviesa problemas econdémicos importantes: devaluacion de la moneda,
inflacion, etcétera. Como un correlato de la caida en la aprobacion de Bo-
ric, las mediciones sobre los escenarios para el plebiscito de salida del 4 de
septiembre también fueron a la baja. En marzo de 2022, 50% declaraba

176.  https://cadem.cl/wp-content/uploads/2023/07/Track-PP-495-Julio-S1-VF.pdf.
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que aprobaria la nueva constitucién. El mes siguiente ese porcentaje bajo a
44% vy entre mayo vy julio cayé hasta 36%. Se midié la emocionalidad sobre
el documento y para 35% de los encuestados se trataba de esperanza, pero
para 61% habia preocupacién y temor, cifras similares al resultado del ple-
biscito (Encuesta Plaza Publica).”” El 4 de septiembre gané ampliamente el
rechazo a la nueva carta magna.

Algunos socidlogos chilenos, como Garretén, ven que su pais ha estado
inmerso en grandes clivajes que lo han atrapado desde el golpe al Palacio de
La Moneda vy el derrocamiento de Salvador Allende, en 1973. Las disyunti-
vas han marcado su historia: dictadura o democracia, y ahora aprobacién o
rechazo a la nueva constitucion (entrevista con Manuel Antonio Garretén,
2 de septiembre de 2022). Sin duda, el nuevo proyecto de pais es un deseo
mayoritario. Los problemas empiezan con las estrategias y las agendas so-
bre qué y cémo cambiar.

La formacion de la Convenciéon Constitucional resulté muy novedosa,
sobre todo por su enorme representatividad social, en la que la clase poli-
tica tradicional, sus partidos y los grandes intereses econémicos quedaron
en minoria o practicamente fuera. Los movimientos sociales, actores cen-
trales del estallido social, tuvieron un lugar central en la legislacion sobre
las nuevas reglas del juego. La nueva constitucion generd muchos debates
porque fue un proyecto para cambiar de fondo el modelo neoliberal que ha
impregnado a Chile hasta los huesos. En su primer articulo establecia que
Chile seria: “un estado social y democratico de derecho [...] plurinacional,
intercultural, regional y ecoldgico”. Consagraba multiples derechos con
fuertes componentes indigenas, feministas y ecoldgicos. A pesar de que
los gobiernos de la concertacién lograron acotar algunos componentes del
autoritarismo de la dictadura, los hilos del modelo neoliberal que privatizo
a un grado extremo la vida de los chilenos no se movieron.

Antes del 4 de septiembre se preveia que el resultado del plebiscito se-
rfa muy cerrado, pero 61.8% de los votos para el “Rechazo” y sélo 38.1%
para el “Apruebo” (Servel, 2022) no estaban entre los calculos.'”® Si ganaba
el Apruebo, habria una ruta definida para elaborar un entramado de leyes

177.  https://cadem.cl/wp-content/uploads/2023/07/Track-PP-495-Julio-S1-VF.pdf.

178.  Servel informd que hubo 12 750 518 votos vélidos de un total de 13 028 739, que representaron el 100%. E1
voto obligatorio propicié una mayor asistencia a las urnas con participacion de 85% del padrén.
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y aterrizar los derechos constitucionales. En cambio, el camino se complica
con el Rechazo, porque obliga al gobierno de Boric a empezar otro recorri-
do constituyente desde cero o hacer reformas a la Constitucién actual.”?
Nadie sabe como serd ahora la interlocucién entre las fuerzas politicas y
los movimientos sociales.

Entre el estallido social y el Rechazo todo quedé pendiente de nuevo,
porque Chile atraviesa una crisis profunda vy la gente estd cansada de la
violencia callejera. La derecha se sinti¢ triunfadora con el resultado del
plebiscito y ley6 en las cifras la oportunidad de una revancha frente a la
movilizacion social y la exclusion en la Convencion Constitucional. Las iz-
quierdas que apoyaron el Apruebo necesitan convertir su derrota en otra
via para propiciar los cambios que necesita el pais. Lo que nadie sabe es
como se acoplardn otra vez la amplia representacion social de los constitu-
yentes y sus agendas con un aparato politico —poder legislativo, partidos—
que estuvo al margen del proceso constituyente.

La narrativa de falsedades de la campana por el Rechazo enarbolé una
defensa de los grandes intereses econémicos que han convertido la salud,
la educacion vy las pensiones en un lucrativo negocio privado. La derecha
aprovecho la falta de informacion entre la ciudadania acerca de la cons-
titucion para distorsionar el nuevo documento, por ejemplo, difundieron
gue la plurinacionalidad llevaria a la divisién del pais. Varios expresidentes
tomaron partido, Bachelet apoyé el proyecto abiertamente, pero Lagos se
mantuvo en un limbo politico que ayudd poco. La incertidumbre del resul-
tado ha llevado a buscar una nueva organizacién para formar otro cons-
tituyente y a ese proceso se han incorporado los partidos, el Congreso y la
presidencia de la republica. Este es un capitulo abierto en Chile y seguira
pendiente de resolver...

179.  Meses después del plebiscito de salida, los debates siguen y las posiciones para acordar un nuevo mecanis-
mo constitucional son una convencion electa al 100%, segin el oficialismo, y la inclusion de expertos no electos,
segun la oposicion.
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4.10 Salida, reflexiones finales

1. Durante arios hemos seguido los procesos politicos en estos cuatro paises y
hemos observado la transformacion de sus democracias. Entre cambios
sustantivos y reproduccion de rutinas, constatamos que el contexto
internacional, que denominamos debilidad democratica, obedece a un
conjunto de situaciones y no a una sola causa o tipo de liderazgo. Al
mismo tiempo, hemos podido destacar que estos procesos tienen ciclos
con un inicio y un momento de cierre. La historia de cada pais, su cultu-
ra politica, el tipo de actores y su estructura de poder presidencial han
permitido establecer las singularidades de cada perfil.

2. Quisimos iniciar con el analisis comparativo sobre el comportamiento politi-
co de cada pais y tomamos la crisis de la pandemia de COVID-19 como
laboratorio. La tipologia control, consenso y caos nos ayudé a ubicar
modelos y decisiones de forma comparada. Fue como poner a prueba
las capacidades, resistencias y obstaculos de cada pais, con sus decisio-
nes y ensayos de politica publica para manejar una crisis que ha dejado
graves consecuencias en muertes y decrecimiento econémico. En este
sentido, queda sin respuesta la cuestién de por qué razones politicas
diferentes llevaron a resultados similares, o por qué politicas similares
condujeron a resultados diferentes.

3. Con tres referentes, el tipo de presidencialismo, el populismo y la polariza-
cion, establecimos el andlisis de los casos. Se trata de tres procesos que
comprometen a las democracias y han debilitado sus capacidades y me-
canismos de representacion. Nos acercamos conceptualmente a partir
de autores que se han planteado el tema en referencia a situaciones
que pasan en las democracias, procesos que las alejan del modelo liberal
mas cldsico, a pesar de que los paises que estudiamos son relativamen-
te lejanos a esas democracias fundadoras. Sin embargo, hoy existe el
agravante de que esas democracias también atraviesan situaciones cri-
ticas, por eso las tensiones y conflictos en estos cuatro paises son parte
de una globalizacién compleja que ha debilitado el sistema democratico
internacional.

4. Retomamos el caso de México a partir del 2018, cuando triunfa la coalicién
encabezada AMLO, lo que provoca un realineamiento electoral con la
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caracteristica de ser una narrativa polarizante, una construccion ideo-
logica que se presenta como una gran transformacion frente a una rea-
lidad de problemas graves que persisten sin tener una solucién. De un
gobierno dividido y de minoria se pasé a un régimen de partido domi-
nante y su comportamiento transformé el espacio politico, el balance
de pesos y contrapesos se debilité y entramos a una fase de hiperpresi-
dencialismo con partido dominante. ;Podria haber sido de otra forma?
Parece complicado responder esta pregunta. Uno de los ejes profundos
de la 4T ha sido descalificar el periodo anterior de seis sexenios en los
que cambio el modelo capitalista hacia una estrategia exportadora, con
castigo salarial y un bajo crecimiento del mercado interno. Al mismo
tiempo, se descalifica la construccion de los anios de la transicion de-
mocratica y el conjunto de instituciones auténomas que se crearon en
ese periodo. México ha entrado en una sucesién presidencial adelanta-
da y a partir del resultado de esa eleccion se podra establecer qué tipo
de democracia tendra el pais en los préximos afios. Por lo pronto, se
vislumbran tiempos de mucha confrontacion entre el oficialismo y la
oposicion, en un clima cada vez mds polarizado.

5. Como habiamos establecido en un trabajo anterior (Aziz, 2021), la crisis en
Brasil que caracterizamos como explosiva ha tenido un ciclo que pasé
de una democracia consolidada a un gobierno de ultraderecha y una
guerra cultural. Identificamos estos cambios como el paso del progresis-
mo a la ultraderecha. Afortunadamente pudimos incorporar la ultima
eleccion presidencial. Con el triunfo de Lula, Brasil podra recuperar la
senda democratica a pesar de las dificultades para regresar a cierta nor-
malidad politica y democratica, y dejar atras el periodo de excepcion del
bolsonarismo, que habra que revisar con cuidado en los préximos anos.
Sin duda, uno de los retos del nuevo gobierno serd establecer de nuevo
el presidencialismo de coaliciéon como el eje del sistema politico. Por lo
pronto, abundan las preguntas y los retos no solo sobre como se llevara
a cabo la operacion politica, sino qué pasard con la guerra cultural que
inicio6 la extrema derecha.

6. Ampliamos la mirada Sobre Argentina, pais que habfamos entendido en cla-
ve de presidencialismo por decreto debido a la recurrencia de este me-
canismo para resolver las urgencias frecuentes de su crisis econémica,
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para ver que ese tipo de instrumentos obedece a una dindmica politica
que se ha caracterizado como decisionismo presidencial, lo cual debilita
el debate democratico y la representacion. La vinculacién entre una cri-
sis econémica de periodos muy prolongados y la forma de su presiden-
cialismo establece una singularidad en su gobernabilidad. Nada apunta
a la disolucion de esa relacién porque la complicada situacién econémi-
ca, con un enorme endeudamiento, una devaluacién permanente y la
alta tasa inflacionaria, es dificil de superar en el corto plazo. Al mismo
tiempo, la estabilidad de su sistema democratico garantiza que la lucha
por el poder se siga reproduciendo dentro de una polarizacién entre pe-
ronismo progresista y derecha, sin que se vislumbre otra alternativa.

7. Chile present¢ el escenario mas desafiante a un modelo econémico neolibe-
ral, herencia de su dictadura, que estallé en unos cuantos dias, después
de 30 arnios de estabilidad relativa. De 2019 a 2022, el pais modifico lo
que habia permanecido como un ejemplo de sistema para sus vecinos.
Los rios subterrdaneos del malestar chileno hicieron erupcién y de la no-
che a la mafiana la calle se convirtié en un campo de batalla. La canali-
zacion del proceso por una via institucional llevé a un experimento que
no ha terminado: la demanda de una nueva constitucion que deje atras
la de la dictadura de una vez por todas y dé paso a un nuevo modelo
econdmico con mayor bienestar y una representacion democratica con
mads cercania entre la clase politica y la ciudadania. En este proceso tam-
bién se hizo posible la eleccién de un presidente de izquierda que apoyd
el proceso constituyente y ahora encabeza los esfuerzos para retomar-
lo. Chile busca un proyecto de pais con mas inclusion, redistribucién y
representacion. En los préoximos arnios habra resultados visibles.

4.11 Epilogo

La velocidad de los acontecimientos nos lleva a registrar algunos cambios
gue han definido el escenario de los cuatro paises de estudio en los tltimos
meses. Las grandes tendencias que serialamos no se han modificado, pero
de alguna forma se han definido algunas interrogantes. Por ejemplo, en
México arranco la sucesion presidencial de tiempo completo. El oficialismo
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se ha adelantado a los tiempos indicados por la ley y comenzo la precam-
pana en junio, en lugar de noviembre. El partido gobernante definio las
reglas para elegir su candidatura a la presidencia de la republica: recorridos
por el pais a lo largo de 70 dias, una encuesta y 5 millones de pesos. En el
terreno de la informalidad, Morena ha cambiado el nombre de todas las
acciones relacionadas, de manera que quien gane la encuesta no serd can-
didato o candidata, sino coordinador de de Defensa de la Transformacion,
lo que sea que eso signifique. Se registraron cuatro integrantes del partido,
aunque en realidad la competencia es entre la ex jefa de gobierno de la Ciu-
dad de México, Claudia Sheinbaum, y el excanciller, Marcelo Ebrard. Los
morenistas Addn Augusto Lépez v Ricardo Monreal, v los aliados Gerardo
Ferndndez Norona, del Partido del Trabajo, y Manuel Velasco, del Partido
Verde Ecologista de México, son el coro de acomparnamiento.

Al mismo tiempo, el gobierno de AMLO ha entrado en la ultima fase de
su sexenio y se han agudizado sus criticas a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion (SCIN) porque ha echado abajo varias leyes aprobadas por
Morena y sus aliados en el Congreso de la Unién, como el traslado de la
Guardia Nacional a la Sedena, o el llamado Plan B en materia electoral. Se
prevé que en los proximos meses haya otras iniciativas que también serdn
invalidadas por el organismo. Las razones del poder judicial obedecen a un
criterio de inconstitucionalidad y violaciones al procedimiento legislativo
propiamente. La presidencia ha bloqueado el nombramiento de integran-
tes comisionados de los érganos constitucionales auténomos, como el Ins-
tituto Nacional de Acceso a la Informacién, porque le parece que es una
institucién que no sirve. Con ese bloqueo ha paralizado el funcionamiento
de miles de resoluciones sobre informacién y transparencia, con lo que el
pais se ha vuelto mds opaco.

El presidencialismo que ha ejercido AMLO conserva un alto niveles de
aceptacion, alrededor de 60%. Parece que ha calculado la estrategia suce-
soria para que su partido gane las elecciones. Ante los decretos y reformas
que la SCJN ha rechazado, se ha propuesto como objetivo que en junio de
2024 su coalicién se quede con la mayoria constitucional para enviar al
Congreso una serie de reformas que cambien la carta magna de acuerdo
con su proyecto, un mes antes de que termine su periodo. Si eso ocurriera,
habria cambios que afectarian el sistema politico, la democracia y la estruc-
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tura gubernamental de forma importante. De cualquier forma, se ve como
una posibilidad lejana.

En Brasil, el regreso de Lula permitié a la democracia tener un respi-
ro frente a lo que hubiera significado la reelecciéon de Bolsonaro. A pesar
de que ese conglomerado perdié la presidencia, obtuvo un poco més de 58
millones de votos, 49%. Lula no obtuvo la mayoria en el Congreso; sin em-
bargo, después de negociaciones complejas y con gran habilidad politica,
el nuevo presidente logré romper el techo de limitaciones al gasto social y
pudo sacar adelante las promesas de sus programas para los sectores mas
pobres de la poblacion. Los lideres de los diputados y senadores consiguie-
ron su reelecciéon en febrero de 2023. No se logré una nueva fase del presi-
dencialismo de coalicién, pero si una mayoria entre izquierdas y derechas
legislativas en la que entraron todos, salvo los que apoyaron abiertamente
a Bolsonaro.

Unos dias después de la toma de posesion de Lula, grupos bolsonaristas
hicieron destrozos en algunos edificios publicos de Brasilia, similar a lo que
paso en enero de 2021 en el Capitolio con el asalto de grupos de simpati-
zantes de Trump.

El presidente se encuentra en una situacion complicada para revertir
las politicas mds retrogradas del bolsonarismo, que se ha convertido en un
referente para grupos de ultraderecha que tienen raices culturales en la
sociedad brasilena:

La verdadera oposicién es probable que venga del Senado. Con los
ex ministros claves elegidos como senadores, una brigada de bolsonaris-
tas estd tratando de crear un bunker contrario a Lula en la Cdmara Alta.
Cuando vengan los tiempos dificiles, ;podra Lula contar con Lira [lider del
Senado], el hombre que le guardo las espaldas a Bolsonaro en la Cdmara? Y
con una coalicion tan amplia, shabra suficiente consenso para aprobar pro-
gramas que puedan convencer a la poblacién de que la democracia merece
la pena? (Singer, 2023: 61).

En el caso de Argentina, han sido meses complicados para la coalicién
gobernante. El peronismo se ha fracturado por el distanciamiento entre
Fernandez vy la vicepresidenta. Desde las negociaciones de la inmensa
deuda heredada del gobierno de Macri llegaron las diferencias entre las
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posturas moderadas que negociaron con el FMI y las mas radicales del ki-
chnerismo que descalificaron los acuerdos.

Después de que 2023 transcurrié en medio de una crisis econémica y
politica, se considera que el gobierno de Ferndndez ha fracasado. Eso le ha
dado gasolina a la derecha macrista y al PRO para encabezar las encuestas
rumbo a los comicios, en octubre. Este gobierno ha tenido que enfrentar
“tres calamidades: la pandemia, la guerra... y la Cdmpora [agrupacion poli-
tica kirchneristal]” (Stefanoni, 2023: 7). Las consecuencias han sido una in-
flacién anual de méas de 100%, crecimiento de la pobreza que llega a 39% y
un délar blue descontrolado cuya cotizacion sube todos los dias (Stefanoni,
2023). Ante este panorama, el presidente Fernandez declind la posibilidad
de buscar la reeleccion.

Para enfrentar el crecimiento de la derecha y la posibilidad de que gane
las elecciones, el peronismo se encuentra en un reacomodo profundo para
formar las listas. Ferndndez de Kirchner, la gran electora, declaré que no
se postularia para ningun cargo de eleccion popular. De ultima hora, hubo
un cambio en la pareja que encabezaria la lista del Partido Justicialista:
primero se propuso a Eduardo de Pedro y luego se hizo un movimiento a
favor de Massa, es decir, ganaron las posiciones mds moderadas. La lectura
fue que el presidente intervino por su ministro de Economia vy el kichne-
rismo aceptd, quizd porque consideraron esa propuesta mdas competitiva.
Llama la atencién que la memoria del electorado es corta y parece haber
olvidado la situacién en la que el macrismo dejo al pais. La agenda que do-
minard la contienda electoral estard asentada en dos problemas que estan
mads en el terrero de las derechas: la inflacién y la inseguridad.

En Chile, después de varios meses y mucha negociaciéon se reencauzo
el proceso para hacer una nueva constitucién. Sin embargo, los resultados
son desconcertantes. El guion mds probable no ha resultado, el gobierno
de Boric ha tenido que ajustar su equipo y sus politicas, en lugar de tener
una nueva constitucién garantista y politicas publicas que beneficien a los
grupos mas desfavorecidos de la poblaciéon como una respuesta al estallido
social de 2019. Hay un nuevo clima politico y los problemas apuntan hacia
dos direcciones: la economia y el orden publico. Es decir, una agenda mds
compatible con la derecha que con la izquierda:
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Por el lado de la economia, bajo crecimiento, pérdida de empleo e infla-
cion al alza. Por el lado del orden publico, una creciente demanda de mano
dura contra la delincuencia comun, la violencia de grupos radicalizados
en el marco del conflicto mapuche en el sur, el caos migratorio en la zona
norte, la influencia de los narcos en las poblaciones, etc. (Bellolio, 2023: 67).

En la elecciéon de la Convencion Constitucional se hicieron realidad
un temor y una enorme paradoja. El temor fue una suerte de contragol-
pe “conservador, autoritario, neoliberal” (Bellolio, 2023: 73). La paradoja es
que el partido ultraderechista de Kast gané la mayoria de los constitucio-
nalistas para redactar una carta magna contraria a la que se desecho en
septiembre de 2022, pues su partido y los intereses que representa nunca
quisieron modificar la Constituciéon de Pinochet. Por lo pronto, se ve con
incertidumbre lo que pueda pasar con las reformas de Boric en materia
fiscal y de pensiones.

Seguiremos observando los presidencialismos de estos paises en los
proximos meses, en una dindmica de cambios rdpidos que genera un ho-
rizonte de corto plazo dominado por luchas entre agendas de izquierdas
y derechas, un alto nivel de pragmatismo politico como mecanismo para
cuidar intereses mas alld de las ideologias rigidas del pasado, y un escenario
internacional en el que los procesos de globalizacion han entrado en una
nueva etapa de incertidumbre y temor por la gravedad de los problemas,
como el cambio climatico, las pandemias y la guerra en Europa. En este
mundo de cambios constantes la democracia se ha debilitado y los presi-
dencialismos se han convertido en formas de ejercicio del poder cada vez
mads complejas.
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5. La interaccion entre politicas laborales y sociales
ante la pandemia: coaliciones sociopoliticas y trayecto-
rias institucionales en cuatro paises de la region?®

Graciela Bensusan, UAM/X y Daniel Cerdas-Sandi, RSM

5.1 Introducciéon

La pandemia por COVID-19 tuvo un impacto profundo en los mercados
laborales de América Latina. Las primeras y mas evidentes consecuencias
fueron el aumento de la tasa de desempleo, el incremento de la poblacion
econdmicamente inactiva y la pérdida de empleos formales e informales,
lo que generd graves repercusiones sobre los ingresos de millones de per-
sonas y la expansiéon de la desproteccién social. Si bien la fase de recupe-
raciéon se ha acomparniado de mejoras en el mercado laboral, las secuelas de
la pandemia probablemente afectaran los indices de desigualdad y pobreza
en la regién durante varios arios.

A pesar de que, en términos generales, la regién presenta efectos co-
munes derivados de la doble crisis econdmica y sanitaria, se pueden notar
ciertas divergencias en las respuestas de los gobiernos, especialmente en
cuanto a las politicas sociales y laborales implementadas para mitigar los
efectos negativos de la crisis sobre los trabajadores. En este capitulo, ex-
ploramos los factores que pueden explicar las diferencias en el alcance de
estas respuestas, y en particular, cémo interactuaron la politica social y
laboral en las medidas tomadas por los gobiernos frente a esta doble crisis.

En este contexto, buscamos responder a tres interrogantes: ;Como in-
fluyeron las diferencias en los sisternas de representacion de los intereses
de los trabajadores en las decisiones tomadas en estos paises? ;Fueron es-
tas decisiones impuestas de arriba hacia abajo, o fueron los sectores mas
afectados por la pandemia capaces de influir en alguna medida en las deci-
siones a través de sus representaciones sociales y politicas? Y finalmente,
;se implementaron estrategias laborales especificas para proteger tanto el

180. Los autores agradecen los comentarios a una version previa de este capitulo de Alberto Aziz Nassif, Ildan
Bizberg y Enrique Valencia.
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empleo formal como a las empresas, se dio prioridad a la politica social, o
hubo una combinacién de ambas?

Una posible explicacion de las respuestas adoptadas por los gobiernos al
enfrentar la pandemia reside en las diferencias en los recursos de poder de
los actores politicos, sociales y econémicos de cada pais, y en las dindmicas
en su relacién con los gobiernos, las cuales se inscriben en lo que, desde
el enfoque regulacionista’®!, se denomina “relacién salarial”. También po-
drian influir los contextos econémicos y politicos especificos que cada pais
enfrentaba al inicio de la crisis sanitaria. Sin embargo, sostendremos que
estas dindmicas van mds alla de la orientacién ideoldgica de los gobiernos,
y deben ser evaluadas en un contexto especifico, considerando los legados
politicos e institucionales que afectan tanto las capacidades estatales para
enfrentar la crisis, como la distribucion de recursos de poder que los dife-
rentes actores pueden movilizar en el escenario politico.

Para ilustrar estos argumentos en este capitulo revisaremos la expe-
riencia de cuatro paises de la regiéon -Argentina, Brasil, Chile y México- que
presentan similitudes y diferencias en sus orientaciones politicas y dind-
micas, asi como en los recursos de poder de los actores. Cabe sefialar que
nos centraremos en los momentos mds criticos relacionados con la para-
lizacion de la economia y la implementacion de medidas estrictas de dis-
tanciamiento social que tuvieron lugar durante 2020 y 2021, periodo en
el cual fue mas necesaria la intervencion gubernamental para mitigar los
efectos de la pandemia sobre los trabajadores. Adelantamos que la forma
en que se tomaron las decisiones con este fin tuvo consecuencias no solo en
ese momento, sino que también influyo en las oportunidades que surgie-
ron para los trabajadores en la fase de recuperacion econémica. Por ejem-
plo, si bien en México no se adoptaron medidas especificas para proteger el
empleo afectado por la pandemia, la politica laboral progresista en temas
como el salario minimo o la prohibicién de la subcontratacién, se tradujo
posteriormente en una menor precariedad laboral en la pospandemia.

Con ese propésito, el capitulo se organiza en seis secciones. La primera
presenta el marco analitico desde el que se realizard el estudio comparativo
y justifica la seleccion de los casos. La segunda parte examina el contexto

181.  Sobre el enfoque regulacionista ver el siguiente apartado.
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socioeconémico y laboral en el que llega la pandemia. La tercera parte ana-
liza las medidas sanitarias y en la cuarta se examinan las intervenciones
sociolaborales de los gobiernos. En la quinta seccion se describen los efec-
tos socioeconémicos de la pandemia y en la sexta se exploran los diversos
factores que explican las convergencias y divergencias en las decisiones
adoptadas en los paises y el alcance de estos efectos. Finalmente, se inclu-
yen las conclusiones.

5.2 Marco analitico y metodolégico

El andlisis de las politicas publicas de un pais pasa -necesariamente- por
una comprension de sus legados histérico-institucionales en interaccién
con la situacién politica, social y econdmica al adoptarse dichas politicas.
Ademas, en las decisiones de un gobierno intervienen los intereses de mu-
chos actores, pero sus capacidades de incidencia estdn condicionadas por
un orden institucional que asigna y restringe recursos de poder. Ante este
complejo entramado de subsistemas, espacios, actores, recursos e interac-
ciones, resulta util en este capitulo considerar una de las dimensiones del
enfoque de Variedades de Capitalismo (VdC), que es la que se refiere a la
“relacién salarial” (Bizberg y Théret, 2014, Bizberg, 2014, 2019). Retomamos
de la relacion salarial®? (en el sentido amplio, que incluye una connotacion
relacionada con el “contrato o pacto social”) (Boyer, 2015; Bizberg, 2019)%
las caracteristicas de los sistemas de representacion de los intereses de los
trabajadores, mismas que influyen en el poder de negociacién de las orga-
nizaciones sindicales, es decir, en su capacidad para ejercer contrapesos e
influir en las decisiones gubernamentales. Desde esta perspectiva, com-
prendemos que, en el contexto de la relacién salarial, el sistema de relacio-
nes laborales se entrelaza con los sistemas de proteccién social y la politica

182.  Desde el enfoque de VdC se engloba las instituciones laborales y sus dindmicas en el concepto “rapport
salarial” o relacién salarial (wage-labour nexus). Este nexo se define por la complementariedad de las institucio-
nes que enmarcan el contrato de trabajo y su compatibilidad con el modo de regulacion. Por consiguiente, esa
relacion varia histérica y geograficamente, segin la variedad de capitalismo que se configure (Boyer, 2005, p. 73).

183.  Bizberg (2019) ha propuesto que, en contra de la idea de que en América Latina existe una sola variedad
de capitalismos (capitalismo jerdrquico) (Schneider, 2013), en esta region se han desarrollado cuatro tipos de
variedades de capitalismo: i) de subcontratacion internacional (ii) de rentismo-liberal, iii) socio-desarrollista, y
iv) rentistas-redistributivos. Los cuatro paises tienen en esta tipologfa una ubicacion diferente. Sin embargo, aca
solo mostraremos las diferencias por lo que se refiere a la “relacion salarial”.
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social en general, dando origen a diferentes acuerdos y decisiones. Esta
interaccion fue particularmente relevante en el contexto de la pandemia,
dado que, durante el periodo de confinamiento, el bienestar y los ingresos
de los trabajadores no podian ser garantizados Unicamente a través del
mercado laboral. Asi, la politica social emergié como el instrumento mas
adecuado para atender a estas necesidades.

En el caso de América Latina el enfoque de VDC muestra como se arti-
culan la politica (sistema politico e instituciones), la economia (modelo eco-
némico, régimen de acumulacién e integracién al mercado mundial) y la
sociedad (correlaciones de fuerza entre diversos actores y coaliciones). De
esta manera, al identificar las caracteristicas centrales que adquiere la “re-
laciéon salarial” en la region, se ponen de relieve las que corresponden a las
instituciones, el rol de los actores sociales, asi como las interacciones entre
estos (Bizberg y Théret, 2014a, 2014b; Bizberg, 2014a, 2014b, 2016). Lo que
nos interesa recuperar en este capitulo es cémo estos factores influyen en
la orientacion de las politicas publicas de contenido sociolaboral adoptadas
en la pandemia y el papel de los actores en esta coyuntura. (Ardanaz, Scar-
tascini, y Tommasi, 2010, p. 10 y Scartascini, Stein, y Tommasi, 2010, p. 2).

De esta forma, las politicas sociales y laborales adoptadas en la pan-
demia por COVID-19, al tratarse de una emergencia global con expresio-
nes locales, dependieron del juego politico doméstico, llegando éste a ser
tan importante como el contenido mismo de la politica (Scartascini, Spiller,
Stein, y Tommasi, 2011: 3). Consideramos aqui como actores o jugadores
politicos a los diversos grupos organizados y personas que participan en
los procesos politicos de formulacién y aprobacion de politicas orientadas
a paliar los efectos adversos de la pandemia por COVID-19 sobre los tra-
bajadores en cuatro paises de la region. Los sindicatos, los organismos em-
presariales (cdmaras), los gobiernos, otros actores estatales (instituciones
diversas o poderes de las republicas) y los partidos politicos son los juga-
dores principales por considerar. “Estos actores interactian en diferentes
escenarios, los cuales pueden ser formales (como la legislatura o el gabine-
te) o informales (la calle) [...]" (Scartascini et al., 2011, p. 13). De lo anterior,
rescatamos principalmente como posible explicacién de las diferencias, la
existencia o ausencia de espacios de negociacion de las politicas adoptadas
en la pandemia en los paises considerados vy la influencia que ejercen los
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diferentes actores en dichos espacios, concentrandonos principalmente en
los sindicatos.

Para tratar esta cuestién y puesto que el capitulo se centra en las po-
liticas destinadas a proteger a los trabajadores de los efectos de la crisis
sanitaria, consideramos las caracteristicas de las organizaciones de los tra-
bajadores, particularmente la forma en que se han institucionalizado y han
evolucionado diferentes formas de corporativismo/pluralismo sindical en
los cuatros paises aqui estudiados, lo que se vincula con el tipo de relacion
salarial en cada pais. Es necesario prestar también atencién a la presencia
0 ausencia en estos paises de movilizacion social en el contexto de la pan-
demia, por ejemplo, de trabajadores precarios o informales cuyos intereses
suelen quedar fuera de las agendas de la mayoria de los sindicatos. ; Fueron
atendidos estos sectores o, en el mejor de los casos, la proteccién se limito a
los trabajadores organizados, con empleos formales y acceso a la seguridad
social?

Al respecto Bizberg (2019) sostiene que las élites empresariales, sindi-
cales y de los partidos forman parte de “coaliciones socio-politicas” en las
gue interactuan con la sociedad organizada vinculada a los intereses de
las clases medias y populares. Cuando la sociedad civil es mds bien débil y
con poco poder de influencia se tiene un Estado con poca participacion en
la economia, sistemas de proteccién social débiles y de poco alcance, y con
nulas o pocas medidas de redistribucién de la riqueza. Caso contrario se da
cuando la sociedad civil tiene suficientes capacidades para forzar al Estado
a mediar entre los intereses de las élites y los intereses de la poblacién en
general (Bizberg, 2019: 160-161). Desde esta perspectiva observamos si las
politica socio-laborales para enfrentar la pandemia fueron el resultado de
decisiones de arriba hacia abajo, impuestas a la sociedad, o existio la posi-
bilidad de que los afectados influyeran a través de sus representantes en la
seleccion de politicas y, en tal caso, de qué manera ocurrié.

Mucho de ello dependié también de las caracteristicas del sistema po-
litico, seglin si existian gobiernos unificados o divididos vy, por ende, del
margen de maniobra del Poder Ejecutivo. Viejos problemas como el hiper-
presidencialismo latinoamericano vy la falta de voz de quienes se vieron
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afectados por las deficiencias de los sistemas de salud en la pandemia’®“ (o
por la ausencia de representaciones sociales efectivas) pueden haber lleva-
do a la toma de decisiones verticales, aprovechando el sentido de urgencia
derivado de la impredecibilidad de los alcances y consecuencias de la pan-
demia. (Gargarella y Roa, 2021, 1)

En relacidn a las caracteristicas institucionales de las democracias de la
regién, Gargarella y Roa (2021), analizaron las respuestas de los gobiernos a
la pandemia considerando si se pudieron adoptar medidas de emergencia o
declarar el estado de sitio, la importancia asignada a la deliberacién, el fun-
cionamiento de la divisién de poderes, la erosién democratica y los niveles
de desigualdad y profundidad de la crisis econdémica asi como el rol de los
jueces, entre otros. Al respecto, destacaron la ausencia de deliberacién en
la mayoria de los paises de la regién, el caracter errdtico y discrecional de
las medidas adoptadas y la falta de contrapesos como rasgos dominantes
en la toma de decisiones en la pandemia, con algunas diferencias segun los
paises, como se mostrard en este capitulo.

Ademas de lo anterior, tomamos en cuenta la ubicacion ideolégica de
los gobiernos y como esta influye en la conformacién de las politicas socia-
les, laborales y econdmicas. En otras palabras, silos gobiernos se sittian a la
izquierda o a la derecha del espectro ideoldgico vy si ello se traduce en afini-
dad en las decisiones que se tomaron. Siguiendo a Norberto Bobbio (1995),
entendemos que un gobierno con una orientacion ideolégica de izquierda
tiende a favorecer la igualdad, percibiendo la desigualdad econémica y so-
cial como algo que debe ser eliminado o al menos mitigado. Para alcanzar
esto, los gobiernos de izquierda generalmente favorecen la intervencion
estatal para corregir las desigualdades y promover la justicia social, in-
cluyendo la disminucion de la asimetria en el poder de negociacion entre
trabajo y capital. Por el contrario, la derecha acepta cierto grado de des-
igualdad como algo natural o incluso beneficioso, argumentando que puede
promover la libertad, la iniciativa individual y el mérito. Por ende, la politi-
ca de un gobierno de derecha tenderia a inclinarse por el libre mercado, la
menor intervencion estatal en la economia, las relaciones laborales menos

184. Sobre la situacion de los sistemas de salud de la region al llegar la pan-
demia véase el capitulo de Bizberg, en este mismo libro.
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reguladas vy politicas sociales mas restringidas'®. Sin embargo, suponemos
que estas posibles afinidades no necesariamente se traducen en decisiones
semejantes frente a la doble crisis econdémica y sanitaria.

En forma complementaria, revisamos las politicas destinadas en la pan-
demia a paliar sus efectos en el mercado de trabajo a partir de lo que se
conoce como “‘doble incorporacién de los trabajadores”: una a través del
mercado laboral v la otra, de los sistemas de protecciéon social (Martinez y
Sanchez-Ancochea, 2017: 132). Por un lado, la incorporacion laboral hace
referencia al acceso por parte de la poblacién a empleos formales y bien
retribuidos mientras que la incorporacion social sucede cuando las perso-
nas son capaces de asegurar su bienestar mas alld de sus ingresos salariales
a través de la politica social. Como se ha mostrado por estos autores, los
paises estudiados se diferencian segtin el peso o el alcance de estas formas
de incorporacién de los trabajadores, las que resultan de diferentes tra-
yectorias historicas e institucionales que influirdn en forma importante en
las decisiones de politica para enfrentar la pandemia. Aprovechando esta
distincién, se explorard si los gobiernos adoptaron medidas encaminadas a
contrarrestar los efectos negativos de la pandemia sobre los trabajadores
protegiendo sus empleos y a los empleadores para preservar los niveles
previos de incorporacion via el mercado de trabajo una vez terminado el
periodo de distanciamiento social e iniciada la recuperacion econémica. O
si, por el contrario, lo hicieron predominantemente a partir de politicas so-
ciales -las que ya existian u otras nuevas- ofreciendo subsidios generales o
focalizados a la poblacién (como a los grupos mas vulnerables, los informa-
les, etc.). Asi, aunque esperamos encontrar una combinacién de politicas
sociales y laborales en el kit de respuestas a la pandemia, distinguiremos
en la medida de lo posible entre aquellas que buscaron sostener los niveles
previos de incorporacién via el mercado laboral de aquellas que privilegia-

185.  Esto no significa que los gobiernos no puedan adoptar posturas ideolégicas mixtas. De hecho, es posible
hablar de posicionamientos ideolédgicos de centro, centro-izquierda o centro-derecha. Ademas, la clasificacion
de un gobierno como de izquierda o derecha en América Latina es tema de debate desde hace arios, debido a las
politicas ambivalentes que suelen implementar, especialmente desde el inicio del llamado “giro a la izquierda”
que la regién experimento en la década de 2000, y posteriormente a partir de 2016 con el denominado “giro a la
derecha”. Més alld de estos debates, para los fines de este anélisis, se considera que los gobiernos de México (An-
drés Manuel Lopez Obrador) y Argentina (Alberto Fernandez) son de izquierda (o al menos de centro-izquierda),
mientras que los gobiernos de Brasil (Jair Bolsonaro) y Chile (Sebastian Pifiera) son de derecha. Para profundizar
en estos debates y sobre las diferencias entre las izquierdas se puede consultar las siguientes fuentes: Boron,
2004; Paramio, 2006; Castanieda, 2006; Armony, 2007; Oxhorn, 2009; Arditi, 2009; Ruiz Sotelo, 2019; Saéz,
2019; Torrico, 2017 y 2021.
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ron medidas mas generales de atencion de las necesidades de la poblacién.
Igualmente exploraremos si las medidas de proteccién provenian de poli-
ticas previas o si se disefilaron especificamente para responder a la doble
crisis econémica y sanitaria.

En resumen, si bien se comparte el argumento de Gargarella y Roa
(2021) en el sentido de que el hiperpresidencialismo dominante en la regiéon
llevé a que las decisiones se tomaran verticalmente y que, de una manera
u otra, todos los gobiernos combinaron diversos tipos de politicas, sostene-
mos que los contextos especificos explican algunas de las diferencias en la
relacién entre el Estado y la sociedad que se tradujeron en énfasis distin-
tos. En consecuencia, estudiamos el peso de las organizaciones sindicales
v su interaccién con los demds actores sociales y politicos, asi como con los
gobiernos durante la pandemia 2020-2021, considerando el entorno eco-
noémico y politico de cada pais en esa coyuntura. Estas dindmicas nos per-
mitirdn explicar las semejanzas y diferencias en la orientacién y el alcance
de las politicas publicas implementadas por los paises seleccionados para
mitigar sus efectos sobre los trabajadores.

5.2.1 Seleccién de casos

Los procesos de politicas publicas que se estudian en este capitulo se anali-
zan a partir de una estrategia de comparacion por mayor semejanza (most
similar) (Collier, Mahoney y Seawright, 2004). Los casos seleccionados pre-
sentan una serie de similitudes tedricamente relevantes. Se trata de paises
en los que sucedieron procesos semejantes de incorporacion inicial de los
trabajadores a la arena politica y a la proteccion social en la primera mitad
del siglo XX, que desembocaron en arreglos corporativos de corte estatista,
con diferentes evoluciones posteriores. Ello es especialmente cierto en Chi-
le, donde existe un régimen de pluralismo sindical a nivel de la empresa,
pero de corporativismo politico por la alianza de las centrales sindicales a
los partidos. Estos arreglos incluyeron el reconocimiento de los derechos
individuales y colectivos de los asalariados e instancias estatales para su
instrumentacion, pero experimentaron tanto avances como retrocesos en
los niveles de proteccién, asi como en el poder de asociacién y de negocia-
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cion sindical (Bensusdn, 2000; Cardoso y Gindin, 2009). En todos los casos,
afinales del siglo XX e inicios del siglo XXI, se dieron procesos de transicion
hacia la democracia y hacia modelos econémicos enfocados en la liberali-
zacion econdmica, registrando procesos de precarizacion laboral (informa-
lidad, inestabilidad, caida salarial, etc.) que experimentaron vaivenes en las
dos primeras décadas de este siglo seguin la orientacién de los gobiernos, en
algunos casos recuperandose los niveles previos de proteccion. Ademds, en
términos politicos todos los paises han estado, en los ultimos anos, inmer-
sos en disputas por la consolidacion de un bloque hegemonico gobernante,
lo que se refleja en escenarios politicos poco estables. Otra semejanza es
qgue en los cuatro paifses la situacion econdmica segufa mostrando signos
de debilidad al llegar la pandemia, como consecuencia de los efectos de la
crisis econémica mundial de 2008-2009 y, después, la caida de los precios
de los commodities a partir de 2014.

Para acentuar el andlisis most similar, hemos emparejado a los paises
segun las orientaciones ideolégicas de los gobiernos al momento de la im-
plementacion de las politicas que aqui analizamos. En ese sentido, México
y Argentina, ambos con gobiernos de centro-izquierda'® son analizados en
conjunto, mientras que la otra pareja la conforman Brasil y Chile, los cuales
en el periodo de estudio tenian gobiernos de derecha’. Sibien en principio
esta estrategia resulto util para ordenar el analisis comparativo, nos per-
mitio también identificar diferencias dentro de gobiernos con alineaciones
politicas en apariencia semejantes, confirmando que este factor, sin dejar
de tener peso, no siempre resulté determinante a la hora de tomar decisio-
nes para enfrentar la pandemia, como hubiera podido esperarse.

186.  Se considera aqui el caso del gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador como un gobierno de centro-iz-
quierda por la agenda y discurso con que llegd al poder en 2018, aunque durante su gestion ha estado marcada
por profundas contradicciones que cuestionan su vocacion izquierdista, principalmente en las légicas que han
seguido su politica economica (ver al respecto a Levy, 2020; Vazquez-Campos, 2020).

187. Los paises aqui estudiados presentan diferencias y similitudes en otras dimensiones socio-politicas de
relevancia que merecen un examen exhaustivo pero que exceden los alcances de este capitulo,, como por ejem-
plo la forma e incidencia de los movimientos sociales (Bringel y Pleyers, 2020), las caracteristicas y la evolucién
de los corporativismos en relacion a los partidos politicos (Bensusédn, 2016), las relaciones entre poderes y el
desemperio de la democracia (Alcédntara, 2022; Murillo, 2021; Morlino y Raniolo, 2021). Sobre la relacion entre
presidencialismo y pandemia en los paises estudiados asi como su reciente transformacién véase el capitulo de
Aziz Nasif en este mismo libro.

250



Graciela Bensusan y Daniel Cerdas Sandi

5.3 El contexto socio-econdémico previo a la pandemia

Durante la segunda década del siglo XXI, la regiéon latinoamericana en ge-
neral, y los pafses seleccionados en particular, mostraron un desemperio
econémico mediocre™®. Esa realidad condicioné de manera importante el
margen de maniobra de los gobiernos durante pandemia, tanto por las im-
plicaciones fiscales como por las presiones en la generacién de empleos. Los
efectos de la Gran Recesion de 2008-2009, mds la caida de los precios de
los commodities_a partir de mediados de 2014 se sintieron a largo de toda la
década. Brasil presenté una caida méas pronunciada de su PIB, en especial
entre 2013 y 2016, al igual que Argentina mostré fuertes oscilaciones en
este indicador, mientras que México y Chile mantuvieron cierta estabili-
dad entre 2014 y 2018. A pesar de existir diferencias en el desemperio de
estos paises en los anos previos al 2020, el crecimiento anual de estos pai-
ses se mantuvo (mayoritariamente) por debajo del 3 por ciento (ver grafico
1), con implicaciones fiscales y socio laborales negativas.

Grafico 1

Grafico 1. Tasa de crecimiento del PIB, 2005-2019

—@— Argentina  ==li=- Brasil —— Chile ——&— México

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CEPALSTAT (https://estadisticas.cepal.org)

188. Paraunexamen de las trayectorias de los capitalismos de Argentina, Brasil, Chile y México en el contexto
de la crisis, considerando sus regimenes de acumulacién, su insercion internacional, la fortaleza del Estado y sus
regimenes de desigualdad, véase el capitulo de Valencia Lomeli en este mismo libro.
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Sin embargo, cuando se analiza el PIB per cdpita (una medida que nos in-
forma mas en lo que respecta al crecimiento econdémico) se observa un pa-
norama auin mas limitante para enfrentar la pandemia, debido a una clara
tendencia a la disminucion de este indicador, con tasas de crecimiento para
el final de la década cercanas al cero o incluso negativas'®.

En términos del mercado laboral, solo México mostrdé una tendencia
favorable en la tasa de desempleo después del colapso de los precios de las
materias primas, pero con las tasas mas altas de informalidad laboral de
los cuatro paises. Tanto Argentina como Chile, pero sobre todo Brasil, vie-
ron crecer sus tasas de desempleo, aunque ya cercanos a la tercera década
del siglo XXI Brasil y Chile en parte se recuperaron mientras en México a
partir de 2019 comenzo un deterioro de este indicador, aunque a partir de
niveles mds bajos que en los otros paises (ver gréfico 2).

Grafico 2
Grafico 2. Evolucion tasa de desempleo
2010-2019 (3° trimestre)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CEPALSTAT (https://estadisticas.cepal.org).

La tasa de participacion de las mujeres en las actividades econdmicas re-
muneradas, uno de los grupos que resultarian mds afectados por la pan-
demia, mostraba un crecimiento lento, pero crecimiento al fin. Destacaba
México, porque aun con la leve tendencia creciente seguia sin acercarse al

189.  Latasa de crecimiento del PIB per Cépita en 2019 en relacion con 2018 de Argentina fue de -3.06%, la de
Meéxico de -1.14%, en Chile se ubicé en -1.13%, vy la de Brasil, la tinica positiva, fue a penas de 0.38% (Datos de
Banco Mundial disponibles en https://datos.bancomundial.org/indicator/NY.GDP.PCAP.KD.ZG).
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50%, es decir que ni siquiera la mitad de las mujeres en edad para trabajar
formaban parte de la poblacion econémicamente activa. No obstante, es
importante destacar que, en los demas casos, la tasa de participacién estaba
en alrededor del 50%, mientras a modo de referencia el promedio en este
rubro en los paises de la OCDE era de 62% (OECD, 2012). Esto es reflejo del
enorme atraso que todavia tiene la region en la incorporacion plena y equi-
tativa de mujeres y hombres en el mercado laboral. Esta importante brecha
se vio agravada con el inicio de la pandemia, al darse una amplia expulsion
de mujeres de las actividades econdmicas debido a que gran parte de ellas
eran trabajadoras informales y/o tuvieron que dedicarse al cuidado de la
familia.

Grafico 3
Grafico 3. Tasa de participacion de la mujeres en la PEA
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de CEPALSTAT (https://estadisticas.cepal.org)

La pandemia agravo los problemas del mercado laboral en los paises selec-
cionados, que histéricamente han tenido importantes fallas estructurales.
Elcuadro 1 muestra los principales indicadores para el ario 2019, reflejando
diversas formas de adaptacion a las exigencias del mercado que implicaron
diferentes retos para trabajadores y empleadores al afrontar la pandemia,
especialmente en México y Argentina con mayores tasas de informalidad.
Otros estudios muestran que mientras Chile tenfa una mayor presencia de
trabajadores con contratos temporales que los demds -con menores costos
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para los empleadores ante la necesidad de ajustes- México tenia un mayor
porcentaje de trabajadores asalariados y por cuenta propia informales, sin
ninguna proteccion frente a la pérdida de ingresos por el confinamiento o
a la necesidad de atender la salud (Bensusan, 2022).

Cuadro1
Cuadro 1. Indicadores laborales previos a la pandemia, paises seleccionados, 2019
Indicador Periodo Argentin Brasi Chil Méxic
a 1 e o
Tasa de participacién 2019 59.1% 62 628 601
Tasa de desocupacién’® 2019 9.8/ 19 72 35
Tasa de informalidad 2019 (IV-T) 45 389 278 5
Trabajadores asalariados
(empleados), total (% del empleo 2019 72.6 68 72.8 681

total) 2

Notas: ¥Tasas anuales medias. ” Areas urbanas.
Fuente: Elaboracién propia a partir de: tasa de informalidad proviene de OIT, 2022; los

datos de trabajadores asalariados de https://datos.bancomundial.org. El resto de los
datos proviene de Cepal, 2021b.

Seguin datos del Banco Mundial en el caso mexicano un 41.9% de la pobla-
cion estaba en condicién de pobreza en 2018, mientras que en Argentina
en 2019 alcanzaba al 35.45% de poblacion. Brasil se ubicaba en un punto
medio, pues en ese ano la tasa de pobreza llegaba a 19.2%. Por su parte,
Chile para 2017 habia reducido la pobreza hasta un 8.6%, el dato mas bajo
de toda la region®.

La situaciéon de la pobreza en estos paises en parte responde a las debi-
lidades de la politica social en la region, pero también al lento crecimiento
econdmico y a la baja capacidad de generar empleo protegido en un con-
texto en el que, salvo en Brasil, el acceso a la seguridad social dependio de
tener un empleo formal.

Al analizar el gasto publico social en relacién con el PIB, se puede notar
parte de las carencias que persisten en ese rubro, maximo en un contexto
en donde los mercados laborales no lograban atender las necesidades de

190.  Datos de pobreza del Banco Mundial, disponible en: https://datos.bancomundial.org/indicador/SL.POV.
NAHC?end=2020&locations=AR-MX-CL-BR&start=2015
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ingreso y bienestar que requeria la poblacién. Segun datos de la CEPALY,
mientras Brasil y Chile, en 2019, mantenian un gasto publico social del
17.3% con respecto al PIB, Argentina destinaba un 13%. La cifra en México
apenas alcanzaba el 9.2% por lo que no es extrario que, debido a los rezagos
en materia de salud y condiciones de vida, este pais haya tenido un incre-
mento de la pobreza en el contexto de la pandemia y afrontara una severa
problematica en el sistema de salud. A la luz del promedio del mismo rubro
en paises de la OCDE, donde la cifra se ubicé en 21%'2, se hacen evidentes
las carencias que persisten en la regién en la construcciéon de sistemas de
proteccién social robustos, de amplio alcance y sostenibles financieramen-
te, lo que se puso de manifiesto con graves consecuencias en la pandemia.

Este breve recuento de la situacion socioecondmica previa a la pande-
mia revela que estos paises- y su poblacion- no se encontraban en las me-
jores condiciones para enfrentar la doble crisis que se derivo de este feno-
meno, estando México en la peor situacién. Sin embargo, como se muestra
a continuacion, hubo diferencias en las respuestas para atender las necesi-
dades sociales a la vez que aspectos de la politica laboral y social previos a la
pandemia (como las politicas socio-laborales adoptadas en México al llegar
el nuevo gobierno en 2018) o los mecanismos existentes de proteccion ante
el desempleo en Argentina, Brasil y Chile- pueden haber ayudado a paliar
sus efectos. Ademads, tanto las medidas especificas adoptadas en la pan-
demia como las politicas laborales y sociales precedentes, pueden haber
influido en forma positiva o negativa en las oportunidades que se abrieron
para los trabajadores en la recuperacion econdmica.

5.4 El contexto politico y su influencia en el alcance de las medidas sani-
tarias

La forma en que se adoptaron las medidas de distanciamiento social im-
plementadas en respuesta a la pandemia de COVID-19 dependidé no solo

191.  Datos de CEPALSTAT, disponible en: https://estadisticas.cepal.org

192.  Mas alld del promedio de la OCDE, si se considera el gasto publico social con relacién al PIB por separado
en otros paises, la brecha con América Latina se amplia ain mds, por ejemplo Francia y Finlandia destinan poco
mas del 30%, y para Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Grecia, Italia, Noruega y Suecia las cifras estdn por
arriba del 25%.
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del contexto econdmico sino también del entorno politico, como ya se
menciond. Mientras en México existia una clara subordinacion del Poder
Legislativo al Poder Ejecutivo, al existir un gobierno unificado, tanto en
Brasil como en Argentina existian gobiernos divididos y una situaciéon de
confrontacién'. El caso de Brasil muestra al respecto el papel del Congre-
so v la intervencion del Poder Judicial como contrapeso al del Ejecutivo,
al hacer respetar las facultades de los Estados para adoptar las medidas de
proteccién a las que se negaba el Poder Ejecutivo. (Ibid, p. 12).

Estas medidas tuvieron un impacto significativo en la economia y el
empleo de varios paises, con variaciones dependiendo de factores como el
alcance, la severidad, la duracién y los apoyos econémicos ofrecidos para
facilitar el confinamiento. Un ejemplo de las diferencias se observa en Ar-
gentina, donde se implementaron medidas tempranas y extensas para el
distanciamiento social, contrastando con la respuesta mas tardia, erratica
y menos rigurosa de paises como Brasil, México y Chile'”*. Para Gargarella
y Roa (2021), Brasil es justamente un ejemplo de decisiones discreciona-
les y caprichosas, lo que coincidié con una de las tasas de transmision del
Covid mas altas y graves consecuencias para su poblacién. Igualmente se
observa esta tendencia en México, donde segiin estos autores existia un
“Ejecutivo omnipresente, discrecional e irracional” que llevé a la toma de
decisiones sin informacion y sin transparencia, minimizando la posibilidad
del contagio. Sin contrapesos, este gobierno desoy¢ las reiteradas deman-
das de organizaciones de la sociedad civil y expertos para proteger a los
mads vulnerables entre los trabajadores (los informales) o del sector empre-
sarial (las pymes) para postergar el pago de impuestos y de las cuotas de
seguridad social frente a la grave crisis que estaban enfrentando. Sin em-
bargo, en México al igual que en Brasil y en Chile, de manera pragmatica
los Poderes Ejecutivos optaron la reactivacion econémica sobre la salud de
los ciudadanos, pero en los dos ultimos paises encontraron diversos limites
para imponer sus decisiones.

Estas respuestas erraticas e irresponsables, se han explicado como re-
sultado de deficiencias estructurales de los sistermas constitucionales que

193.  Para un analisis detallado de las diferencias en los sistemas presidenciales y los contextos politicos de los
cuatro paises en la pandemia véase el capitulo de *, en este mismo libro.

194.  Sobre el comportamiento erratico del gobierno e Chile en la pandemia véase Mella Polanco (2020).
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no ofrecen los mecanismos necesarios para controlar el poder posibilitan-
do que la pandemia fuera aprovechada por los gobiernos para detener los
procesos politicos en marcha a los que se venian oponiendo. Al respecto, en
el caso de Chile, se menciona la manera en que el Presidente Pifiera utilizé
la pandemia para postergar una consulta popular acordada por la mayoria
de las fuerzas politicas y como en el caso de Argentina, entre otros paises,
se impusieron medidas administrativas de emergencia sanitaria por decre-
to, sin llegar a declarar el estado de sitio (Ibid, pp 3, 4 y 7)./

Argentina, en particular, mostré una notable determinacion en la pro-
teccion de los trabajadores desde el inicio de la pandemia. El 6 de marzo
de 2020 el gobierno argentino emitio la Resolucién 178/2020%°, con la que
se otorgaba licencia con goce de salario a trabajadores privados y publicos
que ingresaban al pais del exterior para evitar los posibles contagios. Esta
primera medida, excepcional en la regién, junto con las que le siguieron,
mostro el cardcter con que iniciaron en ese pais las medidas para atender la
pandemia, no solo por la severidad del confinamiento, sino por una mayor
tradicion de proteccién a los trabajadores. Después de esta medida, el 19
de marzo de 2020 iniciaron las medidas de aislamiento social, preventivo
y obligatorio (ASPO). Estas medidas, aplicables a todas las personas que no
trabajaran en servicios esenciales, obligaban a la poblacion a abstenerse
de asistir a sus lugares de trabajo y permanecer en sus casas. Se impedia
ademas el desplazamiento por rutas, vias y espacios publicos establecién-
dose controles permanentes en ellos y demas lugares estratégicos, a fin de
garantizar el cumplimiento de las normas'”’.

Estas disposiciones fueron aplicables a nivel nacional hasta el 12 de
abril de 2020. A partir de entonces se siguié un esquema de fases de movi-
lidad (5 tipos) y zonas geogréficas (provincias y ciudades) donde los niveles
de confinamiento y restricciones de movilidad dependian del nivel de in-

195.  Como ejemplos del hiperpresidencialismo y el desequilibrio democratico en la region asi como de lo que
denominan como “hiperpresidencialismo social” asumido por los presidentes durante la pandemia, se menciona
la forma en que inicialmente se comporté el Presidente de México, negando el riesgo del contagio al invitar a la
poblacién a que se abrazara, asi como la recomendacion generalizada en muchos paises para “ quedarse en casa
v lavarse las manos” sin considerar que se trataba de opciones imposibles de atender por una gran parte de la
poblacion (Gargarella y Roa, 2021, pp. 3y 9).

196.  Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad social, https://www .boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/226497/20200310

197. Al respecto se puede consultar: https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/HRBodies/SP/
COVID/States/Argentinal.pdf
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fecciones en cada lugar. Sin embargo, durante buena parte de 2020 la toni-
ca en todo el pais, y principalmente en las zonas urbanas, fue la adopcion
de medidas de aislamiento severas, incluso con castigos penales ante casos
de incumplimiento (Berniell y Lombardi, 2021). Ademas, se implementé
una politica de cierre de fronteras que restringié ampliamente el ingreso
al pais por cualquier medio. De esta forma, Argentina, de los casos aqui
analizados, fue el pais donde las medidas de distanciamiento social fueron
mds severas y mas prolongadas en el tiempo.

En el caso de México, entre el 23 de marzo y 31 de mayo de 2020, se
establecié la Jornada Nacional de Sana Distancia, que consistio principal-
mente en el cierre de actividades econdémicas y servicios que no eran consi-
derados esenciales. Sin embargo, a partir de mediados de mayo empezaron
los preparativos para la reapertura de ciertas actividades econémicas, a
través de la estrategia llamada “nueva normalidad™®. Esta consistio en tres
etapas. Primero, se dio una reapertura en 269 municipios ubicados en 15
estados, denominados “municipios de la esperanza” y que no tenian conta-
gios, con lo que se regresé a actividades el 18 de mayo. En la segunda etapa,
del 18 al 31 de mayo se dio una preparaciéon para apertura general y regre-
saron a actividades los sectores de construccion, mineria y fabricacién de
equipo de transporte. Finalmente, en la tercera etapa, a partir del 1 de junio
de 2020, se establecié un seméaforo semanal por estados de cuatro colores,
segun los niveles de contagio. Asi cada color establecia las posibilidades de
apertura de las actividades econdmicas y sociales, siendo el rojo el nivel
de mayores restricciones y el verde el nivel con practicamente ninguna
restriccion. Por otra parte, las medidas de confinamiento (Quédate en casa)
y distanciamiento social en México nunca tuvieron un cardcter obligato-
rio, ni se dieron restricciones a la movilidad de las personas'”. Ademads, en
ningun momento México estableci¢ restricciones de acceso al pafs desde el
exterior, ni a nacionales, ni a extranjeros.

198. https://www.gob.mx/covid19medidaseconomicas/acciones-y-programas/nueva-normalidad-244196.
Véase el DOF del 30 de marzo, 21 de abril y 29 de mayo de 2020.

199.  En palabras propias del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador: “Es importante que mantengamos la
postura de no imponer nada. Que no haya medidas coercitivas, como se decidi6 desde el principio. La apuesta es
a la responsabilidad de nuestro pueblo y ha quedado de manifiesto que el pueblo de México es mayor de edad,
responsable, muy consciente y participativo. Estamos en un momento estelar de la democracia, por eso en esta
etapa no vamos a variar. Nada por la fuerza; todo por la razén y el derecho”, tomado de: https://presidente.gob.
mx/nueva-normalidad-priorizara-salud-y-bienestar-de-la-poblacion-presentan-estrategia-de-reinicio-de-acti-
vidades/
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Un reportaje del periédico La Jornada®®, reveld que las maquilado-
ras en la frontera con Estados Unidos mantuvieron operaciones durante
las etapas criticas de la pandemia de COVID-19, provocando protestas y
denuncias de condiciones sanitarias deficientes. Esta situacién condujo a
multiples brotes de la enfermedad y al menos 12,502 muertes en Baja Cali-
fornia y 5,484 en Tijuana. Las denuncias incluyeron précticas discrimina-
torias en las pruebas de COVID vy la manipulacion de las cifras de defun-
ciones, con informes de mds de 200 muertes en la empresa Lear Rio Bravo
de Ciudad Judrez, a pesar de que las autoridades locales reportaban solo
17. A pesar de las altas tasas de contagio y ocupacién hospitalaria, las ma-
quiladoras continuaron operando a plena capacidad, exacerbando la crisis
sanitaria en estas regiones, ante la ausencia de organizaciones sindicales
representativas y autoridades que pudieran frenar este comportamiento
por parte de las empresas.

En sintesis, en el caso mexicano las medidas sanitarias mas seve-
ras -si se pueden llamar asi- duraron pocas semanas, pues rapidamente se
privilegio la reapertura de la economia. Ello se debié en parte a la negativa
del gobierno a destinar recursos para la atencién de los efectos econdmicos
de la pandemia (apoyo a las empresas), pues se hubieran comprometido los
recursos de los grandes proyectos de obra publica iniciados en 2019 (Ah-
med, 2020), pero también por las presiones de las cadenas de produccién
vinculadas a las exportaciones en el marco del T-MEC. Sobre esto ultimo,
es ilustrativo el reconocimiento que realizo el entonces Secretario de Rela-
ciones Exteriores, Marcelo Ebrard, sobre la llamada que recibié en 2020 del
CEO de la automotriz estadounidense Tesla, solicitando la reapertura de
las fdbricas, en territorio mexicano, que le suministraban diferentes com-
ponentes, las que incluian a casi 130 empresas, lo que reflejaba el impor-
tante grado de integracién econémica con ese pais?’.

En el caso de Chile, el gobierno de Sebastidn Pifiera tuvo un comporta-
miento errdtico, como documenta Mella Polanco (2020) al mostrar inicial-
mente una postura en exceso confiada. Aunque el 18 de marzo de 2020 se
decreté “estado de catdstrofe”, sin adoptar medidas generalizadas de confi-

200. https://www jornada.com.mx/notas/2023/04/18/economia/mexico-el-tercer-pais-con-exceso-de-
muertes-en-al-por-covid-ocde/

201.  Expansion, 22 de octubre 2021, https://politica.expansion.mx/mexico/2021/10/22/marcelo-ebrard-reci-
be-llamada-de-elon-musk-de-que-hablaron
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namiento en todo el pais, sino que se enfocé en la suspension de las clases
presenciales, el cierre de las actividades de gobierno y paralizacion de los
sectores no esenciales de la economia, el establecimiento de un toque de
queda nocturno en todo el territorio y la implementacién de medidas de
confinamiento en las comunas (municipios) segin sus niveles de contagio.
Incluso, el mismo ministro de salud, Jaime Marialich, en mds de una oca-
sién se mostré adverso a las medidas de distanciamiento social mds seve-
ras?2,

Un mes después del decreto de catdstrofe el presidente anunciaba el
“Plan de retorno seguro”. Sin embargo, estos planes, mas enfocados en
mantener la economia abierta que en atender la pandemia, se vieron frus-
trados ante el incremento de los contagios, con presiones importantes por
parte de sectores claves (Colegio de Médicos de Chile) y aliados politicos del
gobierno (alcaldes y partidos de la coalicion gobernante) quienes serialaban
el manejo nada prudente de la pandemia. Incluso en una carta firmada por
56 alcaldes y alcaldesas, le exigian al presidente el fin de la estrategia de
cuarentenas por comunas segun contagio y la declaratoria de una cuaren-
tena nacional®®,

Finalmente, en mayo de 2020, el Ministro de Salud de ese pais aceptd
la magnitud de la crisis. Incluso reconocia que las proyecciones de conta-
gios iniciales se habian derrumbado, lo cual llevo a algunos cambios en la
estrategia. Por ejemplo, se declard por primera vez cuarentena en las 32
comunas que forman la zona urbana de Santiago®®*. A partir de esto, en
junio de 2020 se establecit la estrategia Paso a Paso, en el que se adoptd
un sistema de etapas de confinamiento para las comunas, otra vez segin
sus niveles de contagio. En esta nueva estrategia, destaca el poder que se
le otorgd a los cuerpos policiales, pues se les faculté para la emision de per-
misos para la movilidad de las personas, a través de solicitudes justificadas;
ademads se establecieron multas y privacion de la libertad a quienes infrin-

202. Lasdeclaraciones de Jaime Manalich fueron varias, desde asegurar que “una cuarentena total era absur-
do”, decir que “‘nunca compartimos la idea de cerrar las escuelas”, hasta decir, solo un mes después de declarada
la emergencia en Chile, que “...se ha logrado aplanar la curva” (una manera de decir que los contagios se habian
controlado) (Mella Polanco, 2020).

203. https://www.df.cl/noticias/site/docs/20200320/20200320120632/carta_alcaldes_20_marzo_pdf 1 .
pdf

204. https://www.minsal.cl/ministerio-de-salud-decreta-cuarentena-total-para-la-ciudad-de-santia-
go-y-seis-comunas-aledanas/
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gieran las restricciones?®. Mds alld de los cambios de estrategia, la tonica
del manejo de la pandemia durante 2020 y 2021 fue la misma: excesiva
confianza, sobreestimacién de las capacidades sanitarias y subestimacion
de los alcances de la pandemia, mds presiones para no cerrar la economia
o bien, cuando se daba, presiones para regresar a las actividades de mane-
ra anticipada. Segiin los analistas, estas decisiones estaban marcadas por
sesgos ideoldégicos donde el mercado era y debia ser el inico mecanismo
que regule los aspectos econémicos y sociales (Godoy, 2020; Mella Polanco,
2020; Heiss, 2020).

Brasil es uno de los casos mas graves de la regién en cuanto al manejo
de la pandemia. Primero por la insistencia del gobierno de Bolsonaro en
negar la gravedad de la crisis de salud (Watson, 2020) y después por querer
implementar una politica de “inmunidad de rebano”. Esta opcién implica-
ba no implementar ninguna medida de contingencia sanitaria buscando
lograr la inmunidad de la poblacién a través del contagio masivo, aun sa-
biendo que eso implicaba un alto niimero de muertes®®. Incluso, Bolsonaro
llegé a decretar una serie de limitaciones contra los Estados y los munici-
pios para que no afectaran su estrategia no intervencionista ante la crisis
sanitaria (Medida Provisoria n® 926, de 20202%). El argumento de fondo de
Bolsonaro era: “La economia no puede parar. No pueden [los gobernadores]
tomar decisiones que van a dificultar el esfuerzo final que estamos hacien-
do”?%8, Esta postura terminé siendo combatida por el Supremo Tribunal Fe-
deral, el cual reconocié la competencia de los Estados y los municipios para
establecer medidas de distanciamiento social, confinamientos, suspension
de actividades econdmicas no esenciales, entre otros?®.

A partir del nuevo escenario, en el que gobernadores y alcaldes tenfan
mds margen de accién para gestionar la pandemia, el presidente Bolsonaro

205.  https://www.chileatiende.gob.cl/fichas/79905/2/pdf

206. Entre otras frases, Bolsonaro llego a afirmar en cadena nacional o en actos masivos: “Lamento las muer-
tes, pero es el destino de todos. Todos vamos a morir un dfa”; “Estd siendo sobredimensionado el poder destruc-
tivo de ese virus. Estdn creando una histeria”; “El virus es como la lluvia. Va a infectar a todo el mundo pero
luego pasa’, tomado de: https://www.swissinfo.ch/spa/coronavirus-brasil _el-negacionismo-de-bolsonaro-fren-
te-a-la-pandemia-en-frases/47384230

207.  https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/141144

208. https://www.lavanguardia.com/vida/20200320/474278107986/bolsonaro-insiste-en-que-econo-
mia-brasilena-no-puede-parar-por-el-coronavirus.html

209.  https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=441447&ori=1
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inicié una campana contra los estados que establecian cuarentenas. Tam-
bién participd en manifestaciones contra el Congreso y contra el Supremo
Tribunal Federal exigiendo el fin de las cuarentenas y otras medidas de
distanciamiento social?’. Esta situacion se mantuvo en los meses siguien-
tes. En mayo de 2021, Bolsonaro amenazoé con decretar una intervencion
apoyada por los militares para interrumpir las cuarentenas impuestas en
los Estados y agregd que no aceptaria fallos contrarios a esa medida por
parte del Supremo Tribunal Federal?®. Aunque finalmente no lo hizo, esa
ha sido la ténica del manejo de la pandemia por parte del gobierno federal,
gue se resume en la primacia de la economia sobre la salud de la poblacién
y contrasta sobre todo con la postura contraria asumida por el Gobierno de
Argentina. Sin embargo, como veremos mas adelante, la postura conserva-
dora y pro-mercado de Bolsonaro frente a la pandemia fue parcialmente
corregida mas tarde por las medidas de politica social adoptadas por los
partidos de oposicion en el Congreso, que llegaron a ser aprovechadas con
posterioridad por el Presidente por su efecto positivo en la opinién publica.

Independientemente de algunas diferencias en el contexto politico y en
las medidas de distanciamiento social,?? todos los paises en cuestion han
experimentado altas tasas de mortalidad. Las estadisticas indican una tasa
de mortalidad por cada 100.000 habitantes de 323.19 para Brasil, 320.91
para Chile, 287.54 para Argentina y 258.41 para México. Brasil lideré en
términos absolutos con 686,963 muertes, seguido por México con 330,233,
Argentina con 129,958 y finalmente Chile con 61,3507,

210. https://gl.globo.com/fantastico/noticia/2020/05/03/bolsonaro-volta-a-apoiar-ato-antidemocratico-con-
tra-o-stf-e-o-congresso-em-brasilia.ghtml

211, https://www.telam.com.ar/notas/202105/553115-coronavirus-brasil-bolsonaro.html. E1 Supremo Tribu-
nal Federal de Brasil adopto cuatro medidas cautelares para frenar las decisiones del Poder Ejecutivo al orde-
narle en primer lugar remitir informacién sobre diversos aspectos vinculados con los protocolos de la OMS, la
obligacion de respetar las decisiones de los alcaldes y gobernadores, asi como las acciones tomadas para proteger
a trabajadores informales y desempleados. En segundo lugar, defendié la competencia de las autoridades loca-
les para adoptar las medidas de proteccion y aislamiento social, asi como aquellas facultades concurrentes que
debian coordinarse entre el dmbito federal y el local. La tercera medida se refiere igualmente a la obligacion de
proporcionar informacién sobre medidas desproporcionadas y la tltima ordeno que se suspendiera la campana
del gobierno federal en la que se sostenia que “Brasil no puede parar” (Gargarella y Roa, 2021, p.26).

212.  QGargarella y Roa ponen de manifiesto las diferencias en el nimero de muertes entre Argentina y Brasil
que, en parte, deben atribuirse a la “irracionalidad” de las respuestas presidenciales en este ultimo pais (2021,
p.4).

213.  Datos del 12 de octubre de 2022, Johns Hopkins, University, http://coronavirus.jhu.edu/data/mortality
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5.5 Politicas sociales, laborales y econémicas para atender los efectos de la
crisis sanitaria

Los paises aqui analizados mostraron algunas divergencias en las medi-
das implementadas para contrarrestar los efectos del COVID 19, tal como
vimos al revisar las estrategias adoptadas frente a la crisis sanitaria. En la
medida en que los gobiernos fueron mds estrictos con las medidas sani-
tarias y éstas duraron mds, se implementaron politicas de proteccion de
mayor alcance (mds presupuesto, mayor cobertura poblacional y duran-
te mas tiempo) para atender los efectos socioeconémicos colaterales. Otro
factor influyente, sobre todo en la recuperacién, fue la oportunidad vy el
alcance de la politica de vacunacion. Estas diferencias, como ya se anticipd,
estuvieron relacionadas con una combinacién de factores: los momentos
socio-politicos propios de cada pais, el pragmatismo de cada gobierno y sus
orientaciones ideolégicas. También estuvieron marcadas por el peso de la
institucionalidad vy las relaciones Estado-sociedad, siendo la mas evidente
la forma en que se ha desarrollado cada sistema de proteccion social y la
mayor capacidad de los sindicatos y/o de los movimientos sociales para
influir en las decisiones.

En cuanto a las respuestas adoptadas para sostener el empleo, en el cua-
dro 2 destaca principalmente México por las escasas medidas desplegadas
(solo dos de las ocho incluidas en el cuadro), especialmente ante la ausen-
cia de un seguro de desempleo a nivel nacional. Sin embargo, la inaccién
frente a la pandemia se dio en el contexto de un importante viraje previo
de la politica laboral y ampliaciones de programas sociales. Estas politicas
contribuyeron a evitar un mayor deterioro de los indicadores de pobreza,
como fue el caso de la politica de recuperacion de los salarios minimos,
o los programas con subsidios para jovenes (Programa Jévenes Constru-
yendo Futuro y Jévenes Escribiendo Futuro, mds becas para estudiantes)
o campesinos (Sembrando Vida). Chile fue el tinico pais que no prohibié el
despido, hecho que responde por un lado a su modelo laboral basado en
el traslado de los costos o problemas de ajuste a cada trabajador de mane-
ra individual y, por otro lado, a la existencia de un seguro de desempleo,
bastante extendido en comparacion con el resto de los paises de la regién,
aunque solo dirigido a los que tienen empleos formales, instrumento que
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fue modificado para ayudar a los trabajadores a enfrentar los efectos de la
pandemia.

Cuadro 2

Cuadro 2. Principales medidas adoptadas para sostener el empleo en el contexto
de la crisis generada por la pandemia de COVID-19, 2020-2021, paises seleccionados.

Medidas Argent Bras Chi Meéxi
ina il le co

Prohibicién de despidos X X X

Trabajo remoto X X X X

Cambios en las jornadas laborales, establecimiento de
horarios de trabajo excepcionales y reducciones X X X
salariales

Mecanismos para la suspension temporal de contratos de

. X X X
trabajo

Uso de vacaciones vencidas o adelantadas X X
Licencias para trabajadores que se encuentren en grupos

vulnerables al COVID-19 o que estan a cargo de menores X X
de edad que asistan a clases virtuales o de personas

enfermas o de la tercera edad

Programas para la creacién de empleo X X X
Programas especiales de capacitacion X X X

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Cepal, 2021

Finalmente, en el recuento de las respuestas destinadas a sostener el apa-
rato productivo en la pandemia, nuevamente se observan diferencias. De
las ocho medidas principales destinadas en la region con tal propdsito, Mé-
xico adopto cinco vs ocho de Argentina, seis de Brasil y siete de Chile (Ce-
pal, 2021, p. 224).

El siguiente cuadro compara las medidas adoptadas por los paises para
proteger a las Mipymes y el aparato productivo, que constituyen una fuen-
te esencial de ocupacién en los cuatro paises, detallando los programas de
empleo mencionados en el cuadro anterior y mostrando nuevamente el
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mayor apoyo en Argentina y el menor destinado en México para ayudar a
este sector, lo que da cuenta de estrategias diferentes a pesar de tratarse de
gobiernos con una importante afinidad ideolégica-politica.

Cuadro 3. Medidas de apoyo a las Mipymes y al aparato productivo du-
rante la pandemia de COVID-19 (cuatro paises)

Pais Orientacién Descripcién
dela
medida
Argenti Empleo Programa de Asistencia de Emergencia al Trabajo:
na - Salario complementario

- Prohibicién de despidos y suspensiones
- Sistema integral de prestaciones por desempleo
- Programa de Recuperacion Productiva II

Financiamie - Créditos para el pago de sueldos a tasa fija (tasa cero y tasa subsidiada.
nto - Creacién del Fondo Nacional para el Desarrollo Productivo (FONDEP)
y del Fondo de Garantias Argentino (FOGAR) con el objetivo de

apoyar a lasMipymes afectadas.

Apoyoala - Programa Redes para Emprender.
produccién - Programa de Apoyo al Sistema Productivo Nacional.

Brasil Empleo Programa de Apoyo al Empleo de Emergencia (PESE)
- Reduccién proporcional de horas de trabajo y salarios
- Suspension temporal del contrato de trabajo
- Beneficios de emergencia para preservar empleo e ingresos
- Beneficio de emergencia mensual

Financiamie - Programa Nacional de Apoyo a la Micro y Pequefia Empresa y
nto Programa de Emergencia de Acceso al Trabajo. Otorgan garantias para
que los agentes financieros faciliten el acceso al crédito.

Apoyoala - Simplificaciéon de los tramites para la apertura y operacién de
producciéon pequefias empresas y para la obtencién de microcréditos.

Chile Empleo Ley de Proteccién del Empleo (Ley 21.227)
Reducciones temporales de la jornada laboral con remuneracién
proporcional.

- Subsidios al empleo: 1) Subsidio al regreso. Apoyo para empresas que
recontraten a trabajadores. 2) Subsidio a la contratacién. Apoyos para
empresas que hagan nuevas contrataciones.

- Diversas transferencias monetarias: Ingreso minimo garantizado a
trabajadores dependientes (Ley 21.218), seguro de proteccion de
ingresos para trabajadores independientes y bono para la clase media

(Ley 21.252).
Financiamie - Fondo de Garantia para Pequeiios Empresarios (FOGAPE). Lineas de
nto crédito con garantia estatal para el pago de salarios y obligaciones
previsionales.
Apoyoala - Programa de Apoyo a la Reactivacion PAR-IMPULSA. Aportes y
produccion subsidios concursables.

Fuente: Elaboracion propia con base en Heredia Zurita y Dini (2021)
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A continuacion, se analizan algunas de estas politicas considerando su re-
laciéon con las afinidades politico-ideolégicas de los paises. Como se planted
en la introduccion, la cuestion es si estas afinidades se reflejan en el tipo de
decisiones adoptadas en la pandemia, asi como qué otros factores pueden
explicarlas.

5.5.1 Intervenciones desde gobiernos de derecha: Brasil y Chile

Brasil y Chile estaban al inicio de la pandemia gobernados por partidos de
extrema derecha y derecha respectivamente, con una marcada vocacion
hacia politicas de corte neoliberal en consonancia con las recomendacio-
nes del llamado “Consenso de Washington”, que como se sabe, llevaron al
debilitamiento del rol de Estado junto a la pérdida de poder de los sindi-
catos y a la confianza en que la logica del mercado seria la que definiria el
acceso a bienes y servicios. No obstante, su papel frente a la pandemia fue
ambivalente, con acciones que en cierta forma contravenian esas cldsicas
posturas, ya que el Estado intervino en ciertos rubros. Esto, sin embar-
g0, no necesariamente respondié al abandono de sus posturas ideoldgicas,
sino mds bien al juego politico alrededor de esas acciones y al momento
de intensa movilizacion que se estaba viviendo en esos paises previamen-
te a la pandemia, como veremos mas adelante. Comparando ambos casos
se observa que, a pesar del estallido de una fuerte crisis social en octubre
de 2019, la respuesta de Chile fue mds conservadora vy limitada que la de
Brasil, pero hay que decir que la de este pais se debid mds a las decisiones
provenientes del Poder Legislativo y otros organismos auténomos que a
una decisién del Poder Ejecutivo.

De acuerdo con el estudio comparativo realizado por CEPAL, antes ci-
tado, Brasil adopto siete de un total de ocho medidas principales utilizadas
en la regiéon (no adopto licencias), destinadas a evitar el impacto de la pan-
demia sobre el empleo, mientras Chile adopt6 seis (no prohibio los despidos
ni diseni® un programa de licencias temporales)?'“.

214. Estas medidas fueron la prohibicién de despidos, trabajo remoto, cambios en jornadas laborales y reduc-
ciones salariales, uso de vacaciones vencidas o adelantadas, licencias para trabajadores de grupos vulnerables,
programas para la creacion de empleo, programas especiales de capacitacion (CEPAL, 2021b).
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En el caso de Chile, precedidas como ya se dijo por una intensa movi-
lizacion social, aunque con escaso protagonismo sindical, en las primeras
semanas de inicio de la pandemia se anunciaron medidas de corte socioe-
condmico bajo el nombre de “Plan Econémico de Emergencia”. Las accio-
nes del gobierno se dieron en tres frentes: proteccion de los empleos y los
ingresos laborales, garantias de liquidez para las empresas y apoyo a los
ingresos de las familias. Para la proteccion de los empleos e ingresos labo-
rales se aprob¢ la Ley de Proteccion al Empleo, enfocada en los trabajado-
res formales (Castro y von Geldern, 2021). De esta manera, se combinaron
medidas para preservar al mercado laboral como forma principal de incor-
poracién en la pospandemia asf como otras complementarias de tipo social,
independientes de la insercién laboral.

En resumen, la Ley de Proteccién al Empleo N°21.227% flexibiliz6 el
acceso al seguro de desempleo (cesantia) para los trabajadores de empresas
que paralizaron las actividades por causa del COVID-19. Ademads, los traba-
jadores afiliados a ese seguro tuvieron la posibilidad de pactar la reduccién
temporal de la jornada de trabajo, no superior al 50% de la original, por
un periodo maximo de cinco meses continuos para los trabajadores con
contrato indefinido y de tres meses para quienes contaban con contrato a
plazo fijo, por una obra o servicio determinado. La ley autorizé al Estado a
comprometer recursos fiscales para contribuir a la sustentabilidad del Fon-
do de Cesantia Solidario hasta por $2.000 millones de délares. Junto a estas
medidas, la ley prohibi¢ la posibilidad de poner término a los contratos de
trabajo por “causa fortuita o fuerza mayor”, invocando como motivo los
efectos de la pandemia del COVID-19, pero no se prohibieron los despidos
en general. (Castro y von Geldern, 2021).

Para ayudar a las empresas y reducir la pérdida de empleos, se poster-
garon los pagos de impuestos, cuotas previsionales y deudas, mientras que
las micro y pequerias empresas se beneficiaron de la ampliacién de garan-
tias estatales para el acceso a créditos. A partir de junio de 2020 se acordd
un plan de recuperacién enfocado a otorgar incentivos a la generacién de
empleo, aumentar la inversién publica y privada, apoyar a las pequenas y

215.  Ver al respecto: https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1144080
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medianas empresas y simplificar tramites para nuevos emprendimientos.
El costo de estas acciones durante 2020 represento el 11,7% del PIB?.

Para el caso de las familias con mas rezago social, el gobierno chileno
implementé el programa “Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) Univer-
sal” que consistié en una ayuda econdmica para apoyar a los hogares mds
afectados por la pandemia?”. Los montos establecidos por el IFE estuvieron
basados en la linea de pobreza y cada familia beneficiaria recibia apoyos
diferenciados segiin el numero de miembros del hogar. Asimismo, se im-
plementé el “Bono de Emergencia COVID-19”, con lo que se entregaron
recursos econoémicos a personas con trabajos informales®®.

No obstante que en Chile aparentemente hubo una fuerte respuesta
estatal para hacerle frente a los efectos socioeconémicos de la pandemia es
necesario poner esta decisién en contexto. Para empezar, Chile enfrento la
crisis sanitaria con una de las deudas publicas més baja de toda la region
(un 28.2% del PIB en 2019). A pesar de ese positivo escenario, el programa
de ayudas que anuncié Pifiera en 2020 aumentd la deuda en menos del
5%. Emilio Pineda, jefe de la Division Fiscal del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), en entrevista con la BBC (Barria, 2021), senalé que los
estimulos y apoyos que otorgaron los gobiernos dependieron del espacio
fiscal para aplicar una politica mas agresiva. De esta forma, la capacidad
de endeudamiento con que se contaba era un factor clave. Esta ventaja
fue ignorada en Chile, cuyo gobierno se apegd a su postura ideologica y
mantuvo la austeridad en las finanzas publicas y el bajo endeudamiento
(Atria, et. al. 2021).

Por su parte, las transferencias econémicas, sea a trabajadores forma-
les o informales, asi como el programa IFE, siguieron las logicas previas
basadas en la focalizaciéon, imponiendo barreras de ingreso al programa,
asi como el traslado de la responsabilidad a los individuos. Por ejemplo, a
diferencia de otros paises, Chile optd por no utilizar fondos fiscales para
financiar el 100% de los programas de apoyo econémico a trabajadores for-
males, sino que a través del seguro de cesantia se cubrieron los salarios de

216.  Veéase la secciéon de Chile en CEPAL, 2021c
217.  https://www.chileatiende.gob.cl/fichas/94077-ingreso-familiar-de-emergencia-ife-universal

218.  https://www.ips.gob.cl/servlet/internet/content/1421810834624/bono-de-emergencia-covid-19
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los trabajadores que habian parado sus labores a causa de la pandemia. En
consecuencia, el apoyo provino de los ahorros individuales de los traba-
jadores. Aunque el gobierno de Pifiera anuncié que aportaria $US 2.000
millones para el fondo solidario, estos recursos solo entrarian a operar en
los casos en que el monto del fondo individual resultara insuficiente. Esta
solucion generaria un problema en el futuro ya que al usarse los fondos in-
dividuales los trabajadores quedaron desprotegidos en caso de desempleo
(Vega, et al..2020).

Ademas, en el uso de la cesantia como medio de ayuda econémica para

los trabajadores formales afectados por la pandemia, el gobierno de Chi-
le no considerd que fuera necesario realizar adaptaciones para ajustar las
condiciones de la cesantia a la realidad de la pandemia, sino que mantuvo
sus mismas reglas de operacion. Es decir que se siguid con la logica de que
el monto de ayuda se iria reduciendo gradualmente con el paso de cada
mes. Ese mecanismo fue pensado para incentivar la busqueda de empleo
y lograr que la persona desempleada se coloque rapidamente en un puesto
de trabajo. Se ha sefialado que esa forma de operar durante la pandemia no
tenfa razon de ser en tanto se estaba frente a un escenario de paralizacion
de las actividades econdmicas de manera generalizada, haciendo imposible
la colocacién en un empleo (Vega, et al., 2020).

Por otra parte, aunque se destaca que los programas de transferencias

implementados durante la pandemia tuvieron una cobertura poblacional
mayor a la de la mayoria de los paises en la regiéon, los montos y el alcance
fueron menores si se comparan con paises europeos, Australia o Estados
Unidos. Este hecho es un reflejo de los claroscuros de la politica del go-
bierno de Pifiera para atender los efectos socioeconémicos de la pandemia,
pues si bien la intervencion del Estado tuvo un alcance inaudito para un
gobierno proveniente de la derecha, en perspectiva y sobre todo por el am-
plio margen fiscal que se tenia, como sefialan sus criticos, se podria haber
hecho mucho mas (Vega, et al., 2020; Atria, et. al. 2021).

Por su parte, Brasil implemento la politica puiblica mds abarcadora de
la regién a través de transferencias financieras relacionadas con las ac-
ciones para atenuar los efectos de la pandemia, en un contexto de profun-

dos cambios en el mundo del trabajo y precarizacion de los empleos, en el
que la movilizacién de los sindicatos comenzaba a recuperarse después del
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debilitamiento derivado de la salida del PT del poder??. Esto fue posible
gracias al aprovechamiento de programas previos de transferencias?®, que
permitieron aprovechar su infraestructura y bases de datos para llegar a la
poblacién. Ademas, se flexibilizaron requisitos de acceso y permanencia en
dichos programas para ampliar la cobertura poblacional y se fortalecieron
con mads recursos. Adicionalmente, para los trabajadores del sector infor-
mal, se creo el programa Auxilio Emergencial®*'.

Un rasgo distintivo de este caso, como ya se dijo, es que el alcance de las
medidas destinadas a paliar los efectos de la pandemia no se debio a la deci-
sién del gobierno de Bolsonaro, sino a acuerdos multipartidistas en el Con-
greso Nacional de Brasil. Inicialmente el gobierno de Bolsonaro anuncio,
sin mayor detalle, que se darian apoyos mensuales por 200 reales (aprox.
35%US). Sin embargo, fue a través de una propuesta de los partidos de opo-
sicion- como es el caso del PT, aliado a la CUT de Brasil- que se logré el
programa Emergencial, el cual otorgd apoyos por 600 reales (aprox. 110$US)
durante tres meses (periodo que después se extendio) (Fuccille, 2020; Ro-
drigues Pozzebom, 2020, Bahia et al., 2021).

Seguin estimaciones de la CEPAL?*? durante 2020 la politica de transfe-
rencias tuvo en Brasil una cobertura de mds de 66 millones de personas y
los recursos destinados ascendieron a 280.000 millones de reales (aprox.
U$54 mil millones), cifra cercana al 3,9% del PIB. Sin embargo, si se toma
en cuenta el resto de las medidas implementadas, tanto las relacionadas
con el gasto publico como la suspension de algunos impuestos, los recursos
destinados a atender la pandemia representaron cerca del 8,6% del PIB.
Adicionalmente, se implementé una politica de expansion del crédito des-
de el Banco Central do Brasil, lo que significé un aumento de mds del 37%
en los créditos a las micro y pequenas empresas en comparacion a 2019.
Seguin la Cepal (idem) “esos recursos posibilitaron que mas del 40% de los
hogares, que representan mds de 50% de la poblacién brasilefia, recibiese

219.  Parauna explicacion detallada de estas medidas puede consultarse: Bartholo, et al., 2020.
220. Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) y Programa Bolsa Familia (PBF/Bolsa Familia).

221.  Ley N°13.982/2020, disponible en: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/lei-n-13.982-de-2-de-abril-
de-2020-250915958

222.  CEPAL, Balance preliminar de las economias de América Latina y el Caribe, Brasil, 2020. https://reposi-
torio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46501/9/BP2020_Brasil _es.pdf
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ayuda para subsanar la caida de sus ingresos a raiz de la disminucién de 10
millones de ocupados en los primeros cuatro meses de la pandemia”.

Esta agresiva politica de transferencias monetarias tuvo impactos po-
sitivos en la disminucién de la pobreza por ingresos en el pafs. Segun la
Fundacion Getulio Vargas?®?, al analizar las lineas de pobreza (5.50 délares
por dia) v de extrema pobreza (1.90 dolares por dia), se estimé que entre
mayo y agosto de 2020 se dio una reduccion de 5,3 puntos porcentuales en
la pobreza (pasé de 23.7% a 18.4%) y un descenso de la extrema pobreza de
4.2% a 2.3%.

Por otro lado, se implementaron una serie de medidas para la atencién
de micro, pequenas y medianas empresas (MIPyMES). Estas acciones iban
desde prorrogas en el pago de créditos, nuevas lineas de crédito en condi-
ciones ventajosas, creacion de fondos de garantias para dar respaldo a las
MIPyMES v facilitar asi el acceso a financiamiento, periodos de gracia de
hasta seis meses para iniciar los pagos y créditos especificos para el pago de
noéominas. Ademds, las empresas que accedian a los recursos tenian prohi-
bido despedir empleados por un plazo de dos meses. Junto a esto, desde el
Banco de Desarrollo de Brasil se implementaron medidas de apoyo para las
aerolineas vy la industria de la salud (produccion de ventiladores, mascari-
llas médicas, monitores de salud y unidades UCI) (KPMG, 2020).

En el campo de las relaciones laborales, se adoptaron dos Medidas Pro-
visorias destinadas a proteger los empleos y el aparato productivo: la 927
(que exentd a los patrones de la obligacién de negociar colectivamente el
trabajo remoto o teletrabajo) y permitié licencias remuneradas, vacaciones
colectivas, banco de horasy suspensién de medidas de seguridad y salud en
el trabajo y la 936 (que decretd el Programa de Emergencia de Protecciéon
del Empleo v el Ingreso y se convirtié mds tarde en la Ley 14.020) por la
cual se flexibilizaron los salarios y jornadas y la suspension temporal del
trabajo. (Cardoso, 2022, p. 142). Con base en estas medidas, se permitié a los
empleadores adoptar de manera unilateral la suspension por tiempo deter-
minado de los contratos de trabajo, con reduccién de salarios acomparado

223. https://blogdoibre.fgv.br/posts/auxilio-emergencial-para-de-crescer-em-agosto-e-pobreza-cai-de-no-
vo-com-reducao-do-beneficio
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de un beneficio para estos trabajadores y garantias de estabilidad en ese
periodo mds otro igual posterior a la reinsercion laboral (Ibid.).

En cuanto a su origen, la politica social y econémica de atencion a los
efectos de la pandemia en Brasil fue posible a pesar de la orientacién poli-
tica de ese gobierno. Como ya se dijo, los programas y acciones mas signifi-
cativos fueron impulsados por instituciones al margen del Poder Ejecutivo
(Congreso, instituciones auténomas, Banco Central, etc.) y por partidos de
oposicion, como fue el caso del programa de transferencias antes mencio-
nado, que en agosto de 2020 el gobierno deseaba recortar?*. Sin embargo,
Bolsonaro cambié de parecer en el ultimo cuatrimestre de 2020, al notar
que el programa de transferencias tuvo un impacto positivo en su popula-
ridad. A partir de entonces hizo un uso clientelar de este tipo de progra-
mas, buscando resultados electorales que le garantizaran la reeleccién a
finales de 2022, sin una verdadera estrategia de combate a la pobreza (Mi-
zrahi, 2020). Tal vez, esta sea una parte de la explicacion del amplio apoyo
finalmente obtenido por parte del electorado, aunque terminé perdiendo la
eleccion por una diferencia menor al 2% frente a su opositor. Sin embar-
g0, como veremos en el siguiente apartado, después de resultados iniciales
promisorios, el aumento drdstico de la pobreza y la pobreza extrema en
2021 se debid en parte a la falta de continuidad de los apoyos al disminuir
el efecto de la pandemia.

En suma, tanto Chile como Brasil adoptaron politicas encaminadas a
contrarrestar los efectos de la pandemia que combinaron el aprovecha-
miento de programas o mecanismos previos para proteger a los trabaja-
dores formales (como el seguro de desempleo) con otros destinados a los
trabajadores informales y a las empresas, ademds de politicas de transfe-
rencias para los sectores mas vulnerables. Si bien estas politicas venian de
los gobiernos anteriores, se incrementaron sus recursos y cobertura. Es
decir, se buscé preservar la incorporacion via el mercado de trabajo en la
pospandemia a la vez que se utilizé la politica social para evitar procesos
mads agudos de exclusion social.

224. https://www .lainformacion.com/mundo/bolsonaro-brasil-ayudas-coronavirus-reducir-mitad-cri-
sis/2813066/
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5.5.2 Intervenciones desde gobiernos de izquierda: Argentina y México

Mientras como vimos de acuerdo con el recuento de CEPAL (2021), Ar-
gentina adoptdé las ocho medidas principales utilizadas en la region para
proteger el empleo, México solo incluyd dos (prohibicion del despido en
un plazo reducido y regulacion del trabajo remoto). De hecho, México se
ubica entre los paises que menos protegio el empleo formal e informal en
la region, junto a paises como Jamaica y Trinidad y Tobago, dando cuenta
de una peculiar vision del papel del Estado desde un gobierno que se ubi-
ca en la izquierda del espectro politico sin la presencia de un sindicalismo
capaz de defender los intereses de los trabajadores en el contexto de la
pandemia, como se mostrara en el ultimo apartado de este capitulo. Siendo
ello cierto, hay que reiterar que ello ocurrioé al mismo tiempo que se venia
implementando una politica laboral progresista para los trabajadores for-
males, credndose las bases institucionales para la transformaciéon de las re-
laciones entre trabajo y capital, asi como del viejo modelo corporativo- es-
tatista, junto a una rapida recuperacion del poder adquisitivo de los salarios
minimos. Al mismo tiempo, la politica social habia fortalecido programas
previos- como la pension universal no contributiva para adultos mayores
y los nuevos programas para jovenes y campesinos que contribuyeron a
paliar la situacion de las familias.

Por su parte, Argentina, al menos durante al ario 2020, fue junto con
Colombia (bajo un gobierno de derecha), el pais de la regiéon que mas ac-
ciones implementd para atender los efectos socioeconémicos de la pan-
demia, pero también fue el que mds restricciones puso a la movilidad y
durante mds tiempo.?*. Destaca en este caso la vocacion de didlogo social
del gobierno para discutir con representantes sindicales y empleadores la
hoja de ruta que seguirfa la politica publica relacionada con la crisis sanita-
ria.? Ademds, hay que sefialar que los trabajadores registrados - formales-
tenian previamente un marco institucional con proteccién a la estabilidad

225.  Enun estudio publicado por la Confederacion Sindical Internacional, se incluyé a Argentina como parte
de los 12 paises que mayor proteccion implementaron para el trabajo y los ingresos (CSI, 2020).

226. Enelinforme de Gobierno de 2020 se indica: “Esta situacion inédita en su magnitud se enfrento con de-
finiciones que guiaron el accionar del Gobierno: a. Las instituciones de didlogo social debian seguir activas y ne-
cesitaban promover nuevas instancias.” Estas afirmaciones se sustentan en la convocatoria que el presidente Al-
berto Ferndndez realizé a camaras empresariales y centrales sindicales en abril de 2020 para la conformacion de
un “comité de crisis”, para discutir las acciones en temas socioeconémicos frente a la pandemia (Carpena, 2020).
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laboral al que se sumaron los programas adoptados en la pandemia como el
Decreto de Necesidad y Urgencia 34 de diciembre de 2019 y el 329/20, jun-
to a sus prorrogas posteriores que llegaron hasta diciembre de 2021. Estos
decretos establecieron reglas relativas al pago de indemnizaciones dobles
en ciertas circunstancias y prohibieron los despidos sin justa causa o por
disminucién de actividades vinculadas a la pandemia. Los dos principales
programas fueron el denominado Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) y
el de Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccion (ATP).

El programa Ingreso Familiar de Emergencia consistio en transferen-
cias monetarias de $10.000 pesos (aprox. US$130) para personas trabajado-
ras desocupadas, trabajadoras domésticas, informales y cuentapropistas de
bajos ingresos. Se realizaron tres pagos entre marzo y octubre de 2020 y
se tuvo una cobertura de cerca de 9 millones de beneficiarios (Jefatura de
Gabinete de Ministros de Argentina, 2020)%%7.

Por su parte, a través del programa de Asistencia de Emergencia al Tra-
bajo y la Produccién, el Estado asumio parte del pago de los empleados en el
sector privado. No se fijaron limitaciones por tamarno de las empresas, sino
que se establecid como requisito la presentacién de pruebas que evidencia-
ran problemas de ingresos como consecuencia de la pandemia. Ademas,
como medida adicional para la proteccién de las empresas y el empleo, se
disminuyeron y/o prorrogaron los impuestos y cargas de la seguridad so-
cial de los empleadores (Ernst, et al, 2020). Segiin datos oficiales el 70% de
las empresas formales del pais participd como beneficiaria en algin grado
en este programa (Jefatura de Gabinete de Ministros de Argentina, 2020).

De manera adicional a estos dos programas, la Cepal?®® contabilizo la
implementacién de una serie de acciones como la suspension de los cor-
tes de los servicios publicos por falta de pago (luz, gas, agua, etc.) en los
segmentos de bajos recursos de la poblacion; se congelaron los precios de
algunos productos de primera necesidad; se actualizé el monto del seguro
de desempleo; se habilitaron subsidios del costo financiero de los créditos
destinados a los trabajadores independientes; se otorgaron bonos econémi-
cos para los trabajadores del sistema de salud, las fuerzas del orden y quie-

227. https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/memoria_detallada_del estado_de_la_na-
cion_2020_1.pdf

228. https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46501/4/BP2020_Argentina_es.pdf
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nes tenian las jubilaciones mads bajas; y el pago extra para los beneficiarios
de una serie de programas sociales existentes. A estos se sumoé un aumento
del presupuesto para gastos de capital enfocados en obras de infraestructu-
ra, educacién y turismo, asi como lineas de crédito para micro, pequenas y
medianas empresas a través de créditos a tasas preferenciales.

Otro contingente de trabajadores protegido durante la pandemia fue
el de los teletrabajadores, opcién que crecié debido a las restricciones de
movilidad. Con ese propdsito en agosto de 2020 se adoptd una regulacion-
la Ley 27.555- con la participacién de las centrales obreras y legisladores
provenientes del sindicalismo (Yasky, 2022, p. 56). Este instrumento es-
tablecié un conjunto de derechos y garantias para estos trabajadores (vo-
luntariedad, reversibilidad, derecho a la desconexién, obligaciones de los
empleadores y representacion sindical y derechos colectivos)?.

De esta forma, la amplia gama de medidas implementadas combing,
como en Chile y Brasil, aguellas encaminadas a proteger la incorporacion
pospandemia via el empleo formal - el menos perjudicado por la contin-
gencia en los cuatro pafses- como otras para posibilitar la subsistencia de
los trabajadores informales y grupos mas vulnerables, incluyendo viejas
instituciones laborales y politicas sociales y generando otras ad hoc. Re-
presentd, en términos presupuestarios, entre abril y junio de 2020, el
equivalente a 5,6% del PIB (Corti, 2020). La diversidad y alcance de estas
acciones, desde el criterio de la OIT (Ernst, et al, 2020), “permiten hablar de
una respuesta integral a las consecuencias de esta crisis sin precedentes”.
Sin embargo, como antes se vio, dadas las tendencias que precedieron a
la pandemia, como la caida del salario real, el aumento del desempleo v la
pérdida de empleo formal, tanto la pobreza extrema como la pobreza se
incrementaron en Argentina, aunque en menor medida que en el caso de
México, pais que registré el peor desemperio de los cuatro paises en estos
indicadores entre 2020 y 2021 (salvo en el desempleo), como se muestra a
continuacion.

229.  Régimen legal del contrato de teletrabajo, 27555, Boletin Oficial de la Repuiblica Argentina, https://www.
boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/233626/20200814, 14/08/2020 N° 32589/20 v. 14/08/2020, consul-
tado el 23 de octubre del 2022.
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5.5.2.1 México

Como vya se adelantd, México sobresale como uno de los paises de la re-
gién gue menos acciones socioecondmicas implemento para responder de
manera especifica a los efectos de la pandemia en el mercado de trabajo,
siendo ademas el iinico de los cuatro que no tiene un seguro de desempleo
a nivel nacional®°. Sin embargo, al igual que Argentina, su marco institu-
cional tiene reglas que protegen la estabilidad laboral y prohiben los despi-
dos injustificados, lo que beneficié a los trabajadores formales frente a los
informales.

Una medida importante que contribuy¢ a proteger los ingresos, aun-
que desvinculada de la pandemia, fue que como antes se dijo, a partir de
diciembre de 2018 se habia dado en el pais un fuerte viraje en la politica de
salarios minimos, que permitiria una recuperacion del poder adquisitivo,
aunque a partir de niveles mds bajos que los de los otros tres paises. Igual-
mente, se estaba experimentando desde mayo de 2019 uno de los procesos
mads importantes de transformacién en el mundo del trabajo de los tltimos
cien anos, centrado en la democratizacion de los sindicatos y la autonomia
frente al gobierno y los empleadores. El problema fue que los efectos espe-
rados de estas transformaciones en términos de una mejor calidad en la re-
presentacion de los intereses de los trabajadores, dado que apenas se habia
promulgado el nuevo orden laboral, no llegarian a tiempo para modificar
la correlacion de fuerzas que mantuvo al sindicalismo como un actor ple-
namente subordinado y ausente en la definicién de las politicas publicas, al
igual que sucedié en Chile.

En los informes anuales de labores de la STPS de 2019-2020 y 2020-
2021, quedd claro que esta instancia -a la par que implementaba la reforma
laboral- centré gran parte de los esfuerzos vinculados a la pandemia en
la fiscalizacion del cumplimiento de las medidas sanitarias de distancia-
miento social para evitar la propagacién del virus. Por ejemplo, desde la
Inspeccion Laboral, las actividades relacionadas con la pandemia fueron el
principal rubro de atencién durante 2020, especialmente en la vigilancia
de la suspension de actividades no esenciales. Asi la Secretaria del Traba-
jo y Prevision Social junto con la Procuraduria Federal de la Defensa del

230. Ver nota al pie namero 26.
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Trabajo adoptaron una herramienta virtual en abril de 2020 destinada a
dar asesoria legal y seguimiento a casos de despido y suspensién tempo-
ral de labores sin goce de sueldo a causa del COVID-19. También se buscéd
favorecer la construccion de acuerdos para apoyar a las empresas y con-
servar las fuentes de empleo. Las otras acciones de esta indole que llevo a
cabo la STPS estuvieron relacionadas con la promocion y regulaciéon del
teletrabajo (Reforma a la Ley Federal del Trabajo, 2021, con disposiciones
semejantes a la Ley 27 555 de Argentina) vy el fomento del uso de medios
digitales para capacitaciones y tramites. También debe sefialarse que entre
2019 v 2021 se recuperd mas del 60% del poder adquisitivo de los salarios
minimos, lo que ayudd especialmente a los grupos vulnerables ocupados
como asalariados, como los jévenes, mujeres y adultos mayores, siempre
gue hubieran podido preservar sus empleos. Al respecto, de la mayor tras-
cendencia fue el Programa de Jévenes Construyendo Futuro adoptado en
2019, al que haremos referencia enseguida.?! Por ultimo, se promovio y
adopté en 2021 una reforma encaminada a prohibir la subcontratacién de
personal y limitarla a la de obras y servicios especializados, que llevaria
en pocos meses a mejorar la calidad de los empleos de casi tres millones de
trabajadores al ser contratados en forma directa por las empresas benefi-
ciarias de sus servicios.?*

Por lo anterior, a diferencia de los otros tres paises, el apoyo mas im-
portante a la poblacién disefiado especificamente para paliar los efectos de
la pandemia, llegd principalmente desde la politica social. Coneval (2020)
identificé ocho programas sociales que entregaron transferencias directas
durante la pandemia. Estas medidas fueron de utilidad para contener la
caida de los ingresos de la poblacién en el corto plazo pero, de acuerdo a
esta instancia, la capacidad estatal de respuesta fue limitada. Asi lo expre-
saron también las organizaciones empresariales mas importantes del pais
que, reconociendo la importancia de las transferencias a las personas vul-
nerables, cuestionaron el abandono de las empresas y fuentes de empleo

231.  Véase al respecto, Cdmara de Diputados, LXV Legislatura, https://www.cefp.gob.mx/publicaciones/
nota/2022/notacefp0472022.pdf

232. Sobre la reforma en materia de subcontratacion laboral y sus efectos véase Bensusan y Sanchez (2022).
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asi como la ausencia de un estimulo fiscal en el programa econémico del
Presidente Lépez Obrador?s.

En efecto, en términos de transferencias monetarias, desde el Gobierno
Federal se aposté por garantizar los recursos de los programas sociales que
existian con anterioridad al inicio de la pandemia. Esto permitié que secto-
res vulnerables de poblacion accedieran a ingresos minimos de subsisten-
cia, pero implicé que quienes no pertenecian a los segmentos identificados
previamente como vulnerables quedaran excluidos de proteccién ante la
pérdida de ingresos vinculada a los efectos de la pandemia en el mercado
de trabajo. En breve, se mantuvieron los programas sociales ya existentes
v se garantizo su continuidad operativa y presupuestal, y en algunos casos
se incrementaron los montos, como fue el caso de las pensiones para adul-
tos mayores no contributivas (programa de alcance universal). Este ultimo
programa costé en 2022 un total de 238 mil millones de pesos, cinco veces
mas que lo que se destinaba en 2017 (46 mil 178 millones) (Elizondo Ma-
yer-Serra, 2022).

El Programa Jovenes Construyendo el Futuro (PJCF), sin precedente,
fue y sigue siendo uno de los mds importantes de la administraciéon del Pre-
sidente Lépez Obrador, cuyo presupuesto prdcticamente absorbié al 85%
del correspondiente a la STPS, que entre 2018 y 2019 habia experimentado
un incremento del 500%. Este programa permanente otorga durante doce
meses un subsidio de un salario minimo ademads de proteccién a la salud y
se dirige a los jovenes que no estudian ni trabajan y tienen entre 18 y 29
anos con el propdsito de que obtengan experiencia con el fin de ampliar
su probabilidad de insercién laboral. Es un programa hibrido- que com-
bina rasgos de una politica activa de mercado de trabajo con otra de tipo
asistencial- pero no garantiza el acceso al empleo. Ademads, al concentrar
la mayor parte de los recursos, se redujo la importancia de otros servicios
relacionados con la intermediacion vy la capacitaciéon a la vez que dejo sin
atencién a otros grupos vulnerables en la pandemia, como fue el caso de
los trabajadores informales o de quienes habian pasado a la inactividad
con mads de 29 anos (asalariados o por cuenta propia, en el sector formal o
informal de la economia), lo que pudo haber dificultado su insercién laboral

233. Véase al respecto las declaraciones del entonces dirigente del Consejo Coordinador Empresarial en Ra-
phael (2020).
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al llegar la recuperacion de la economia. El PJCF llegdé a cubrir entre 2019
y 2021 a poco mas de dos millones de jévenes (Coneval, 2022). La evalua-
cion realizada por la CONASAMI (2021) a dicho programa mostré que los
apoyos otorgados a los becarios sirvieron como una red minima para pro-
teger a las familias de los jévenes mds vulnerables durante la pandemia
en 2020, pues les brindd ingresos a los jévenes y acceso a los servicios de
salud. El programa comenzé a operar en 2019 y més tarde se focalizé hacia
los jovenes que se ubicaban en municipios de alta o muy alta marginacion
(Coneval, 2022).

La ausencia de transferencias financieras destinadas especificamente
para la atencién de los efectos socioecondmicos de la pandemia en parte
fue cubierta por un aumento en el envio de remesas familiares a México
desde los EE. UU. Entre enero y octubre de 2020 el envio de remesas ‘(...)
alcanzé un total acumulado de 33 564 millones de délares, cifra un 10,4%
superior a la registrada en el mismo periodo de 2019. Este desemperio se
debe a una multiplicidad de factores, entre los que destacan la solidaridad
de los migrantes ante la crisis sanitaria y econémica (...) y los cuantiosos
subsidios aprobados por el Gobierno de los EE. UU 2%,

Como se vio en el cuadro 3, en relacién con los apoyos para las empre-
sas, las acciones se limitaron al Programa de Apoyo Financiero a Microem-
presas Familiares, enfocado en micronegocios afectados por la pandemia.
Se traté de un programa de financiamiento a empresas del sector formal e
informal que otorgaba un crédito sin garantias, por un monto de $25,000
pesos (aprox. US$1250) y con tres meses de gracia, exigiendo a partir del
cuarto mes la entrega de reembolsos mensuales. El total de micronegocios
a beneficiar fue de un millén.

Adicionalmente, el gobierno de México establecié que aun cuando se
decretaba temporalmente la suspension de ciertas actividades econémicas
no esenciales, esta medida no era causal para realizar despidos, ni para
que se dieran reducciones salariales (Sanchez-Castarieda y Hernandez
Ramirez, 2021). Estas restricciones en la practica fueron dificiles de hacer
cumplir, tanto por la ausencia de apoyos o incentivos de algun tipo para
gue las empresas mantuvieran sus planillas laborales, como por la ausencia
de sindicatos representativos y las limitaciones de la inspeccién laboral,

234.  Véase la seccion “México” en CEPAL (2021c).
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cuyos recursos fueron reducidos en 2019 v 2020. En este contexto, las acti-
vidades inspectivas se concentraron en la atencion de temas relacionados
con la pandemia a través del “Operativo de Inspeccion Covid-2019” (STPS,
2020).

5.6 Los efectos econdémicos y sociales de la pandemia y las tendencias en
la recuperaciéon

América Latina fue una de las regiones del mundo mas golpeada por el
virus SARS-CoV-2. Independientemente de las medidas de politicas adop-
tadas, todos los paises experimentaron severas contracciones de su econo-
mia. La diferencia en el corto y mediano plazo fue cémo cada pais y region
recupero los niveles del PIB que tenian a fines de 2019, es decir, en cudnto
tiempo. En ese sentido, influyé coémo cada pais apoyo¢ desde el gasto publico
a empresas y trabajadores, asi como a la ciudadania en general, y cuanto
tiempo duré el gran encierro. Ademas, el costo fiscal de esos apoyos no fue
neutral en los efectos de mediano plazo del crecimiento.

En el caso de los paises que acd se analizan, segin las estimaciones de
la CEPAL, el PIB cay6 considerablemente, destacando Argentina (-11.5%)
v México (-9%), mientras que Brasil decrecié un 5.2% y Chile un 5.9% (CE-
PAL, 2021). Es importante destacar que en Argentina el PIB venia cayendo
desde 2018 y en México desde 2019. Sin embargo, Argentina tenia la peor
situacion de los cuatro paises ya que en el Gltimo arfio del Gobierno de Ma-
cri todos los indicadores venfan deteriorandose con aumentos de la infla-
cion y del desempleo, caida del empleo formal y del salario real, asi como
destruccion de pequenas y medianas empresas. Con estos antecedentes, los
efectos de la pandemia en el mercado de trabajo serian pronunciados, aun-
que desiguales segun si se trataba de trabajadores registrados o no regis-
trados (informales) (Yasky, 2022: 54). En cualquier caso, la pandemia vino a
reforzar una tendencia de estos paises al estancamiento o al decrecimiento
de sus economias con graves consecuencias en los mercados de trabajo y
en las condiciones de vida de la poblacién.

Con respecto al efecto de la pandemia en la pobreza y la pobreza extre-
ma, las cifras no son halagiienas para la region. Sin embargo, Brasil y Chile
son al respecto contrastantes frente a los otros dos, porque en el primer
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caso -siempre segun las estimaciones de CEPAL- tanto la pobreza extrema
como la pobreza disminuyeron vy, en el caso de Chile, se mantuvieron préc-
ticamente constantes. Brasil pasd de un nivel de pobreza extrema de 5.5%
en 2019 a 1.4% en 2020, y de un nivel de pobreza de 19.2% en 2019 a 16.3%
en 2020. En el caso chileno, que ya tenia histéricamente un desemperio
mucho mejor que el resto de la regién, la pobreza extrema solo subié de
1.4% en 2017 a 1.6% en 2020, mientras que la pobreza subié de 10.7% en
2017 a10.9% en 2020. Los casos de Argentina y México representan la otra
caradela moneda. En el caso de Argentina (son cifras solo para dreas urba-
nas), la pobreza extrema pasoé de 4.2% en 2019 a 5.4% en 2020 y la pobreza
general de 27.2% en 2019 a 37% en 2020. En México, la pobreza extrema se
dispard de 10.6% en 2018 a 18.3% en 2020, mientras que la pobreza pasé de
41.5% en 2018 a 50.6% en 2020 (CEPAL, 2021).

En los cuatro paises analizados, la tasa de desocupacion subié, con di-
ferentes magnitudes, aunque no de forma drdstica. Destaca el reducido in-
cremento en el caso de México, lo que en parte de debe a que es el Unico de
los cuatro paises que carece de un seguro de desempleo (por lo que de una
u otra forma los afectados tuvieron que buscar rapidamente una nueva
ocupacién o pasaron a la inactividad) y a que su politica de distanciamiento
social fue menos restrictiva y de menor duracién que en otros paises, como
se vio en el apartado anterior®®. Sin embargo, uno de los problemas graves
de la crisis fue la caida en la tasa de participacion laboral (ver gréafico 4), lo
cual refleja la salida por completo de personas del mercado laboral, princi-
palmente mujeres, tanto porque un alto porcentaje estaba en la informali-
dad en actividades como la venta ambulante o el trabajo doméstico, que se
redujeron drasticamente, como porque debieron hacerse cargo del cuidado
de los hijos, ante el cierre de la actividad escolar.

235.  Laexcepcion fue el seguro de desempleo de la Ciudad de México (CDMX), mismo que fue aprovechado en
la pandemia para proteger a trabajadores que perdieron el empleo. El Gobierno de la CDMX otorgd 79,407 apo-
yos economicos que beneficiaron a 16,000 personas entre agosto de 2020 v julio de 2021. Dadas las limitaciones
presupuestarias y el aumento de la demanda del seguro, durante el 2020 el apoyo mensual se otorgd solo por
dos meses con el fin de que mds personas pudieran contar con algiin ingreso econémico. Sin embargo, en 2021,
el apoyo econdmico se otorgd hasta por cuatro meses. Ademas, dada la experiencia de la operacion del seguro de
desempleo, el gobierno de la CDMX implementd una serie de acciones similares para apoyar econémicamente
a poblaciones de trabajadores informales que no cubrian los requisitos del seguro de desempleo, lo que permitio
beneficiar a casi 150 mil personas con apoyos economicos (STyFE, 2021). En torno a las caracteristicas de este
seguro y la ausencia de un seguro de desempleo en México, véase Bensusan, 2014.
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Grafico 4
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Grafico 4. Variacion interanual de las tasas de desocupacion, ocupacion
y participacion (trimestre II, 2020 vs 2019). Puntos porcentuales.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de CEPAL (2021)

A diferencia de las crisis previas, cuando la informalidad se convirtié en
un refugio para quienes perdieron un empleo, incrementdndose este in-
dicador, la poblacion ocupada en la informalidad se redujo en medio de la
crisis sanitaria al pasar muchos trabajadores a la inactividad, aunque en la
recuperacion aquella crecid a mayor velocidad que el empleo formal.
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Cuadro 4
Cuadro 4. Indicadores socioeconémicos, paises seleccionados, 2019/2021
Indicador Periodo Argentina Brasil Chile Meéxico
Tasa de crecimiento 2019 -29 0.5 -0.4 -1.3
flf per Cafiti‘an e 2020 -108 46 -68 -9
precios constantes 2021 94 39 111 37
535 46.7
fndice de Gini 2017 a 2019 41.3(2018) (2019) 44.4(2017) (2018)
2020 42.3 48.9 44.9 45.4

Tasade 2020 115 138 10.8 4.4
desocupacién 2021 8.8 13.2 89 4.1
Tasade IV trim-2019 45 389 278 54.5
informalidad I trim-2022 44.5 383 263 53.2
Contribucién del
empleo informal a la III trim. 2020-

recuperacion del I trim. 2022 78 51 47 68
empleo total
Variacién

porcentual de Ttrim-2019 vs1 -10 1 3 625

. s trim-2022
salario minimo real

2019/2020:  2019/202

+72Py+ 0
Variacién 22PE -1.8Py- 2017/2020 2018-2020
porcentual pobreza Se indica el afio (recuperaci6 0.7 PE +35Py+21 +19Py+15
nen202la 20/21 PE PE
niveles +59Py
2019) +3.2PE

Notas: a/Tasas anuales medias.
Fuente: Elaboracién propias a partir de datos de: la tasa de informalidad y la variacién porcentual del salario
minimo real proviene de OIT, 2022; el indice de Gini se obtuvo de https://datos.bancomundial.org/; el resto de
los datos proviene de Cepal, 2021 y https://statistics.cepal.org
En el cuadro 4 se puede observar la evolucién de varios indicadores socioe-
condémicos y laborales durante la pandemia y la pos-pandemia. En primer
lugar, se destacan las diferencias en la profundidad de la caida del PIB per
cdpita, siendo Argentina el pais mas afectado, y Brasil el que menos reper-
cusiones tuvo. Este dato refleja tanto las condiciones mismas en las que
se encontraba la economia previamente como los niveles de cierre que se
implementaron en 2020 (Argentina muy estricto, Brasil muy laxo). Tam-
bién se debe resaltar la forma en que las economias respondieron en 2021,
siendo México el pais con menor dinamismo, pese a la caida de -9 en 2020.
En términos de desigualdad, los cambios pre y pos-pandemia no son
significativos en casi ninguno de los paises, salvo el caso de Brasil con una
caida de la desigualdad muy marcada entre 2019 y 2020. Esta disminucion
probablemente responde al estancamiento de los ingresos en los deciles de
mayor ingreso por las limitaciones en el crecimiento de la economia, asi

283


https://datos.bancomundial.org/
https://statistics.cepal.org

5. La interaccién entre politicas laborales y sociales ante la pandemia: coaliciones sociopoliticas
y trayectorias institucionales en cuatro paises de la region

como a la amplia politica de trasferencias monetarias que se realizé duran-
te de la pandemia y que beneficié a los sectores ubicados en los deciles de
menor ingreso. Sin embargo, el aumento de la pobreza en 2021 fue muy
significativo.

También, la desigualdad puede verse a través de la participacién de seg-
mentos de la poblacion en el ingreso. En el caso del 50% de la poblacion
con menores ingresos, como se muestra en el grafico 5, se puede observar
un comportamiento estable en relacién con los afios previos al inicio de la
pandemia (2019). Es notorio que en los cuatros paises la distribucion de la
riqueza para el 50% de la poblaciéon de menor ingreso es muy baja. Aun
asi, México y Chile sobresalen con una mayor desigualdad, mientras que
Argentina duplica la participacién en los ingresos de ese mismo sector de
la poblacion. En el cuadro 5 se puede observar ademads el porcentaje desti-
nado al 10% de la poblacién con mayores ingresos en comparacion con el
resto de los segmentos de la poblacién. En Brasil, Chile y México, el total de
ingreso que es acaparado por el 10% de la poblaciéon con mayores ingresos
es superior al 57%, mientras que en Argentina la cifra llega a 42.8%.

Grafico 5
GRAFICO 5. DISTRIBUCION DEL INGRESO (ANTES DE
IMPUESTOS), PARTICIPACION DEL 50% INFERIOR, 2018-
2021
14 133 132 132 132
’\A o o
13 & o <
12
11 10.1 .
9.8 | —&— Argentina
10 9.2 9.2 == Brasil
9 Chile
8 71 . == México
6.9 6.7 6.7
7
6 6.3 6.2 6.2 6.2
5
2018 2019 2020 2021

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de World Inequality Database, disponible en: https://wid.world/
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Cuadro 5

Cuadro 5. Media de ingresos (PPA €) y proporcién del total 2021, paises seleccionados
Argentina’”® Brasil® Chile® Meéxico’?
Media Proporcién Media Proporcién Media Proporcién Media Proporcién
Ingresos del total Ingresos del total Ingresos del total Ingresos del total
(PPAE) (%) (PPAE) (%) (PPAE) (%) (PPAE) (%)
Poblacién 17 200 100% 14 000 100% 22100 100% 17300 100%
total

50% 5600 16.2% 2800 10.1% 4500 10.2% 3200 9.2%
inferior

40% 17 600 41.0% 11000 31.4% 17 100 30.9% 14 500 33.5%
medio

10% 73500 42.8% 81900 58.6% 130 200 58.9% 99 400 57.4%
superior

1% 300800 17.5% 372000 26.6% 585100 26.5% 452900 261%

superior

2. €1 PPP = $PPP 1.4 = ARS 66.0

b €1 PPP=$PPP1.4=BRL3.1

< €1PPP=$PPP 14 =637.2

4 €1 PPP = $PPP 1.4 = MXN 134

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Informe sobre la desigualdad global 2022.

En términos de la informalidad laboral, persisten en la regiéon altas tasas,
principalmente en México, donde mas de la mitad no tiene acceso a un em-
pleo formal. Se observa en todos los casos una mejoria, aunque leve, entre
los datos de 2019 y 2022. Aunque podria ser un indicador positivo, en los
hechos estd relacionado con una caida en la participacién econémica de la
poblacién, principalmente mujeres.

Por otra parte, con la excepcion de México, el desempleo se mantiene
alto (por encima de 8%) para 2022, aunque en todos los paises hay mejoras
en relacién con 2019. No obstante, la recuperacién de los empleos ha esta-
do impulsada por el empleo informal, principalmente en Argentina (78%) y
México (68%), mientras que en los casos de Chile y Brasil uno de cada dos
empleos -creados entre 2020 y 2022, se dio en la informalidad.

El comportamiento del salario minimo real presenta importantes varia-
ciones para cada pais. En Argentina, dada su complicada situacion econoé-
mica que va mas alla de los efectos de la pandemia, entre 2019 y 2022 hubo
una pérdida de -10% en valor. En el caso de México, para el mismo periodo,
a partir de los niveles mas bajos, hubo un aumento del 45% a diciembre de
2021. Esta recuperacién- que se ubico en el 63% en términos reales hacia
fines de 2022, respondié a la nueva politica salarial iniciada en 2019 que
busco revertir la politica de mini-salarios que impero por casi 40 afios como
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medida de ajuste y atraccion de inversiones®®. Brasil por su parte, tuvo una
caida en el mismo periodo de -1%, mientras que Chile presentd un creci-
miento del 3%.

Mientras Argentina, Chile y México experimentaron aumentos de la
pobreza, siendo mads alta en el primer pais, Brasil tuvo una caida en po-
breza y pobreza extrema entre 2019/2020, pero un fuerte incremento en
2021. Por el contrario, México experimenté una caida de la pobreza entre
2019 v 2022, en buena medida por las transferencias monetarias y la po-
litica de salarios minimos, si bien aumenté en forma limitada la pobreza
extrema y en forma abrupta la poblacién sin acceso a la salud, al suprimirse
el Programa Seguro Popular (Esquivel, 2023).

5.7 Explicando las respuestas gubernamentales frente a la pandemia

5.7.1 El contexto politico e institucional y la naturaleza de los regimenes
sindicales

Las diferencias o semejanzas ideoldgicas resultan insuficientes para ex-
plicar la variedad de alcances e instrumentos adoptados por los gobiernos
para reducir el impacto de la pandemia en los trabajadores. De ahi que sea
necesario identificar, ademads del contexto econdmico politico especifico
gue ya analizamos en un apartado anterior, otros factores que pueden te-
ner alguna incidencia en las decisiones gubernamentales tomadas en la
crisis sanitaria.

Para el periodo 2019-2020 la situacién politica de Argentina, Brasil,
Chile y México estaba marcada por la inestabilidad y/o las disputas por la
consolidaciéon de un nuevo bloque dominante. En alguna medida, en cada
uno de estos paises, los arreglos de las coaliciones gobernantes que habfan
mantenido cierta estabilidad estaban en debate, e incluso en algunos casos
experimentaban una profunda reestructuracion. Las oportunidades para
que las organizaciones sindicales influyeran en esas coaliciones y, sobre

236.  Véase al respecto el Boletin 09/2022 de la CNSM, del 9 de octubre de 2022, https://www.gob.mx/conasa-
mi/prensa/costo-laboral-de-los-recientes-incrementos-de-los-salarios-minimos-es-sumamente-bajo-y-no-im-
pacta-en-la-inflacion
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todo, pudieran incidir en el alcance y la orientacién de las decisiones de
politica variaron segun la naturaleza de los sistemas de representaciéon y
su evolucion en el contexto de las transiciones a la democracia y las politi-
cas neoliberales, entre otros factores. También influy¢ el vinculo entre los
sindicatos y los procesos de movilizacidon que se estaban experimentando
provenientes de diferentes sectores y con distintos reclamos, salvo en el
caso de México, donde no ocurrieron.

En cuanto a la naturaleza del régimen sindical en los paises, identifi-
camos a Argentina como un caso de corporativismo fuerte y rigido, que
se preservé durante los regimenes autoritarios y fortalecid en la demo-
cratizacion. Alli la negociacion colectiva tiene un alcance sectorial y los
sindicatos disponen de importantes recursos de poder, como la presencia
de delegados en las fdbricas y la administracion del acceso a servicios de
salud, turismo, legales, entre otros.?®” Aunque los sindicatos quedaron muy
debilitados después de las politicas neoliberales de los afios noventa y la
crisis de 2001, bajo el gobierno de Néstor y Cristina Kirchner se recupera-
ron lo que les permitié incidir en las politicas que afectaron a sus represen-
tados, aprovechando sus legados institucionales. Ademas, se beneficiaron
de la fuerza mostrada por las organizaciones en sus diversas corrientes
en las movilizaciones que cuestionaron las politicas del gobierno del Pre-
sidente Macri por su afectacion a los empleos vy los salarios y evitaron una
reforma laboral que precarizaria aun mas los empleos. Cabe sefialar que
en su gobierno el desempleo subié de 6.6% a 10.6% entre 2016 y 2019 y la
subocupacion de 9 a 13% (Yasky, 2022, pp-54). Finalmente, la afinidad po-
litica con el gobierno del Presidente Alberto Ferndndez les permitié tener
influencia en las decisiones tomadas durante la pandemia, a diferencia de
lo ocurrido en Chile y México.

En el contexto de la transicion politica a la democracia, se gestd en Bra-
sil un corporativismo flexible e hibrido, que incluyé rasgos sociales al tener
una fuerte participacién de las bases sindicales y estar en estrecha rela-
cién con otros movimientos sociales, aunque se conservaron legados del
viejo corporativismo autoritario, como los monopolios de representacién
con base territorial (municipal) y profesional y el impuesto sindical. Asi, el

237. Paraun andlisis de la evolucion de los regimenes sindicales y su relacion con la politica en América Latina
véase Bensusdn, 2019, de donde proviene la caracterizacién utilizada en este capitulo.
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actual sindicalismo aprovechd las viejas estructuras corporativas en com-
binacién con algunas préacticas de vocacion mds democréatica que le dieron
mayor capacidad organizativa y recursos de poder, lo que los favorecié
especialmente bajo el gobierno del Presidente Lula. Debilitados por los go-
biernos posteriores y sus reformas laborales flexibilizadoras, su influencia
en la politica publica durante la pandemia dependié en gran medida de
su activismo y su presencia en el Poder Legislativo a través de los parti-
dos aliados, como es el caso del PT (Gobierno de Bolsonaro). Sin embargo,
ademads de tener una mayor cercania con los movimientos sociales que en
los otros tres paises, también buscaron proteger a sus representados a tra-
vés de demandas vinculadas a la negociacion colectiva, como veremos mas
adelante.

Chile por su parte, llegd a la pandemia con un régimen sindical plura-
lista combinado con microcorporativismo como consecuencia de la conti-
nuidad del modelo laboral de la dictadura de Pinochet, con lo cual lo colec-
tivo tenfa poca relevancia y se enfatizaba la relacién individual de trabajo.
Sin embargo, desde el punto de vista politico, la perdurable alianza de la
central sindical mds importante con el Partido Socialista y el Partido Co-
munista se tradujo en rasgos de corporativismo politico, que limitaron su
actuacién en los anos precedentes. La influencia en la politica publica de
los sindicatos chilenos durante la pandemia fue practicamente nula®®. Mds
peso en el alcance vy la orientacién de las politicas tuvo en Chile la intensa
movilizacion social que precedié a la pandemia (2019), sin una presencia
sindical significativa, dando inicio a un proceso de transformacién cons-
titucional. En este sentido, a diferencia de Brasil y Argentina, Chile tiene
mds semejanza con México en cuanto fueron factores exégenos al mundo
del trabajo v a la politica tradicional via los partidos politicos los que mol-
dearon las intervenciones gubernamentales en la pandemia. Sin embargo,
a diferencia de México, en Chile se observé un importante incremento de
las huelgas desde 2006 que no alcanzdé para revitalizar al sindicalismo, en

238. Esta caracterizacion se basa en cuatro aspectos del régimen laboral chileno: 1. Liberalismo organizativo
(existen organizaciones paralelas que compiten con los sindicatos por la representacion de los trabajadores). 2.
Negociacion colectiva solo a nivel de empresa. 3. Huelga que no permite la paralizacién de los centros de trabajo.
4. Prohibicién para los sindicatos de participar en demandas politicas, sociales o econémicas que no tengan rela-
cién a reivindicaciones salariales dentro de la empresa (Piriera, 1990).
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gran medida debido a la persistencia de candados institucionales derivados
de los legados de Pinochet.

Finalmente, en el caso de México, aunque como se dijo estaba en pro-
ceso la implementacién de un nuevo modelo laboral que desde 2019 buscéd
transformar y democratizar el régimen sindical vigente durante casi cien
anos, al llegar la pandemia prevalecia un corporativismo- estatista rigido
a nivel de las centrales con creciente atomizacién y debilidad en los sindi-
catos que- salvo pocas excepciones- habian dejado de representar los inte-
reses de los trabajadores formales, a la par que nunca se preocuparon de
los informales. Este régimen se caracterizé por la ausencia de movilizacion
de los trabajadores en el contexto de politicas laborales neoliberales que
llevaron a la pérdida del 75% del poder adquisitivo de los salarios minimos
desde los arios 80s y hasta 2018, con nula participacién de las bases en las
decisiones internas de los sindicatos y sobre la negociacién colectiva (ato-
mizada y marcada por una extendida simulacién). Por lo anterior, las cu-
pulas sindicales estaban mds preocupadas por defender el statu quo ame-
nazado por las reformas democratizadoras de 2017 y 2019- que buscaron
devolver el poder a las bases- y dedicadas a la preservacién de beneficios
econdmicos personales que por proteger a los trabajadores de los efectos de
la pandemia. Asi no solamente su participacion en la definicién de las me-
didas adoptadas por el gobierno fue nula, sino que no hubo planteamientos
publicos orientados a lograr una proteccién mas efectiva, avalando con su
pasividad la escasez de medidas destinadas a proteger los empleos ante la
fuerte caida del PIB y la destruccién de empresas, principalmente pequenias
y medianas®’. Ademas, la toma de decisiones del nuevo gobierno siguio el
tipico modelo Top-down, con ausencia de participacién del Congreso (con
mayoria del partido en el gobierno) y sin consulta con aquellos sectores de
la sociedad afectados por la pandemia, incluyendo a las cdmaras empre-
sariales cuyas propuestas orientadas a preservar el empleo productivo a
través de un estimulo fiscal, como ya se dijo, no fueron consideradas por
el gobierno.

A continuacion nos centramos en las oportunidades y restricciones
que, en el marco mas amplio de la relacién salarial, como ya fue definida,

239.  Sobre el peso del arreglo corporativo mexicano en la formulacion e implementacién de las politicas publi-
cas véase Bensusan (2014b) y Bensusan y Bizberg, 2017
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y de los contextos politicos, tuvieron las organizaciones de los trabajado-
res de manera directa o a través de las alianzas con partidos politicos y
movimientos sociales para influir en las decisiones gubernamentales en la
pandemia.

5.7.2 Accidn colectiva en Brasil y Chile

Desde el impeachment de la presidenta Dilma Rousseff en 2016, Brasil estu-
Vo inmerso en un proceso de reestructuraciéon de las fuerzas politicas, que
provocd un repliegue de la izquierda vinculada al proyecto del Partido de
los Trabajadores (PT) a la par del ascenso de la ultraderecha representada
en Jair Bolsonaro (inicié como Presidente en enero de 2019), con implicacio-
nes serias sobre las instituciones democraticas. Para marzo de 2020 (inicio
de la pandemia), Brasil acumulaba cuatro anos de inestabilidad, producto
de los cambios institucionales que se promovian desde la derecha, primero
con Temer, y luego con Bolsonaro, siendo uno de los ejes principales la
reforma laboral enfocada en la flexibilizacion laboral y el debilitamiento
de los sindicatos, como fue el caso de la supresion del impuesto sindical?.

Estos cambios en la arena politica brasilefia representaban el fin de una
era de hegemonia politica del proyecto del Partido dos Trabalhadores (PT),
cuyo principal aliado fue la CUT, que tuvo lugar entre 2003 y 2016, periodo
en el que mantuvo el control del Poder Ejecutivo y fue la principal fuerza
parlamentaria en el Congreso Nacional. En segundo lugar, el fin de la he-
gemonia del PT no se dio mediante un proceso electoral, sino que resulté
de un proceso de destitucién de la presidenta Dilma Rousseff?*!, que im-
plico la imposicion de una agenda politica de corte neoliberal. Esta estuvo
enfocada en una severa restriccion del presupuesto publico, asi como de
los derechos sociales, econémicos y laborales (BBC Mundo, 2016), con im-
portantes retrocesos democraticos que implicaron encarcelar al principal
lider del PT vy candidato presidencial, Lula da Silva, lo que facilitoé el triunfo
de Bolsonaro.

240. Alrespecto se puede consultar Bensusén y Cerdas-Sandi, 2021.

241, Aun cuando se tratd de un proceso legalmente establecido en la legislacion brasilefia, las motivaciones
fueron infundadas (manejo irregular de las finanzas publicas). Al respecto se puede consultar: Gentili, 2016.
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El gobierno de Bolsonaro, continué la profundizacién de la agenda poli-
tico-econdémica iniciada en el gobierno de Temer?#, e incluso llegd a anun-
ciar la posibilidad de avanzar en medidas como una nueva reforma sindical
para flexibilizar y atomizar la organizacion de sindicatos asi como derogar
el articulo 8 de la Constitucién brasileria, que establece la libertad de, con el
fin de dividir los intereses de los trabajadores y restar fuerza a sus capaci-
dades de movilizacion (Ferreira Foro, 2019; Andretta, 2020).

Como respuesta, la estrategia de la CUT y el PT para hacerle frente a es-
tos embates apuntdé hacia la destitucion de Bolsonaro, mediante la presién
en las calles (movilizaciones y huelgas) y desde los recursos con que con-
taban en el Congreso (56 diputados, 6 senadores)**®. Tras la excarcelacién
de Lula, su discurso busco la construccion de alianzas para la movilizacion,
apelando directamente al Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tie-
rra (MST) y al CUT (Central Unica de los Trabajadores) (Lépez, 2020).

Lo importante es que la movilizacién social y politica estuvo presente
desde el inicio de la pandemia, aunque ésta hizo que se frenaran algunas
de sus manifestaciones. Durante el 2020 la estrategia iba a avanzar a tra-
vés de caravanas donde Lula recorreria el pais y se organizarian protestas
regionales que, debido a ese fenémeno, no se pudieron concretar (Rojas,
2020). Sin embargo, no se abandonoé del todo la estrategia de protestas y
se idearon nuevas formas de presién, siempre bajo la consigna de “fora,
Bolsonaro”*4. A partir del 18 de mayo de 2020, la CUT, junto a otras y or-

242. Laprimera medida anunciada por Bolsonaro (diciembre de 2018) fue que a partir de enero de 2019 elimi-
naria el Ministerio de Trabajo y Prevision Social. Asi, el primer dia de su mandato, Bolsonaro emitié la Medida
Provisional 870 (ratificada por el Congreso en mayo de 2019), reorganizando los 6rganos de la Presidencia, los
ministerios y sus deberes. Entre otros cambios, extinguio el Ministerio de Trabajo (BBC Brasil, 2019).

243.  Enoctubre de 2019, Lula envié una carta al 13 Congreso Nacional de la CUT, entre otras ideas, se mencio-
naba que: “Hoy, mds que nunca, es necesario intensificar la lucha para frenar el proyecto destructivo del Gobier-

no de extrema derecha, que amenaza con provocar un retroceso histérico sin precedentes” (...) “Fue en la lucha
social y politica que derrotamos la dictadura militar (1964-1985) y es en la lucha democratica y transformadora
que vamos a derrotar al Gobierno Bolsonaro y la tragedia nacional que estd provocando” (...) “Y es claro que la

CUT tiene que seguir liderando la lucha contra los intentos de Bolsonaro de debilitar y destruir las organizacio-
nes sindicales y la legislacién laboral” (Agencia EFE, 2019).

244. El1de mayo, mediante una movilizacion virtual, el Director Ejecutivo de CUT convocé a una jornada de
lucha para demandar la salida de Bolsonaro (CUT, 2020). A este llamado también se sumo Lula, en entrevista
para Rddio Povo do Ceard, donde seniald que Bolsonaro “En su discurso, habla de preservar el empleo, pero en
la practica envia medidas provisionales para danar a los trabajadores y retirar sus derechos” y agregé “Fora,
Bolsonaro, antes que destruya la democracia” (Redacao RBA, 2020).
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ganizaciones?® lanzaron la campania “Por la vida, la democracia, el empleo y
los ingresos - Fora Bolsonaro”. La camparia buscé posicionar en la opinion
publica la destitucién del presidente Jair Bolsonaro, al mismo tiempo que,
desde el Congreso, el PT trataba de iniciar el tramite para realizar un juicio
politico, que finalmente no prospero.

Lo destacable es que aun en un contexto politico y econdmico adverso,
dominado por la radicalizacion de las politicas neoliberales y el creciente
poder de los empresarios, el deterioro del mercado de trabajo y los derechos
de los trabajadores por las reformas de Temer?* junto con la confrontacion
con el gobierno de Bolsonaro y los ataques contra la organizacién colectiva
de los trabajadores, el sindicalismo brasilefio buscé tener un papel proacti-
vo durante la crisis sanitaria. Ademads, gracias a su vinculo con el PT, influ-
yv6 en el alcance de las medidas adoptadas para enfrentarla. Ello ocurrio al
mismo tiempo que se experimentaba una caida en la tasa de sindicalizacion
(la mas baja desde 1980, al alcanzar apenas al 14% de los asalariados con
registro en el sector privado) y la cobertura de la negociacién colectiva (por
la reconfiguracion de la clase trabajadora debido a la precarizacion del em-
pleo v el aumento del trabajo no registrado y por cuenta propia), aunada a
la pérdida de confianza en la sociedad (Krein, 2022, p. 122).

De esta manera, puede decirse que la subsistencia de los legados insti-
tucionales del corporativismo varguista que no llegaron a afectarse y les
otorgaron a los sindicatos una representacion formal en todas las catego-
rias de asalariados, les permitieron adoptar nuevas estrategias y ampliar
su representatividad. Al respecto una investigacion demostré que las or-
ganizaciones mas politizadas fueron las que ampliaron sus repertorios de
accion- por ejemplo, con el uso de las nuevas tecnologias y la democracia
interna- a la vez que tuvieron una mayor presencia en el debate nacional,

245. La Central General de los Trabajadores de Brasil (CGTB), Central dos Sindicatos Brasileiros (CSB), la Cen-
tral dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil (CTB), Brasil Popular e Povo Sem Medo, Partido Socialismo e
Liberdad (PSOL), Partido dos Trabalhadores (PT), Partido Comunista do Brasil (PCdoB) y el Partido Comunista
Brasileiro (PCB).

246.  Una de las medidas destinadas a debilitar los recursos de las organizaciones fue la eliminacién del im-
puesto sindical y la necesidad, en consecuencia, de negociar el financiamiento a través de la negociacion colecti-
va, asi como las restricciones que se impusieron en cuanto al contenido de esta negociacion (Cardoso, 2022, 141).
Sobre las reformas del Presidente Temer encaminadas a desarmar el corporativismo sindical en Brasil y su com-
paracion con las reformas democratizadoras del mundo del trabajo en México véase Bensusan y Cerdas (2021).
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consiguiendo una recuperacién de la confianza en los sindicatos por par-
te de la sociedad (Campos, Galvao, Lemos e Tropia, 2021, citado en Krein,
2022, p. 125).

Entre las respuestas innovadoras, se realizaron asambleas en todo el
pais vy a través del uso de tecnologias, se logré una intensa participacién
de los trabajadores, como en el caso del Sindicato de Bancarios, en el que
mds de 150 mil trabajadores avalaron en asambleas la “histérica Conven-
cion COVID-19”, al igual que se consiguié que la participacion en éste y
otros sectores se beneficiara del acceso a la informacién necesaria para la
toma de decisiones (Cardoso, 2022: 143). Sin embargo, también se registro
en la pandemia el debilitamiento de las cldusulas de seguridad y salud en el
trabajo contenidas en las convenciones colectivas, asi como se cancelaron
otras que otorgaban beneficios extrasalariales y adicionales a los legales,
debido al fin de la ultraactividad de estas convenciones, por las reformas
de Temer. Serian los sindicatos mas fuertes los que lograron negociar con
sus empleadores protecciones en la pandemia, mientras otros tuvieron
que recurrir a las autoridades (el Ministerio Publico de Trabajo) para hacer
efectivas las cldusulas legales o contractuales y proteger la vida de los tra-
bajadores (Ibid.).

De esta manera, a la par que el gobierno y los empresarios buscaban fa-
cilitar los ajustes reduciendo o suspendiendo los derechos legales y contrac-
tuales de los trabajadores, las negociaciones en sectores diversos como los
del comercio, bancarios, metaliirgicos y muchos otros procuraron alcanzar
protecciones en temas como las reglas sanitarias en el lugar de trabajo, las
licencias pagadas, las vacaciones individuales o colectivas, la suspension de
los contratos de trabajo, la reduccién de jornadas y salarios y licencias no
remuneradas. (DIEESE, 2021)*¥. Sin embargo, en otros sectores, gran parte
de estas medidas fueron impuestas unilateralmente por los empleadores,
principalmente en las empresas pequenas y medianas (Cardoso, 2022).

Por otra parte, diversos factores vinculados al contexto politico influye-
ron en la profundizacion de una politica social que iba a contramano de la

247.  DIEESE, N° 91, 16/ 04/2020, https://www.dieese.org.br/estudosepesquisas/2020/estPesq?1Acordos-
Covid.html
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posicion ideolédgica de Bolsonaro. Debido al disefio institucional brasilerio,
el gobierno de Bolsonaro transité el primer ario de la pandemia aislado.
Sus alianzas politicas en el Congreso se erosionaron y tuvo rupturas im-
portantes con los gobiernos estatales y municipales. Esto ultimo se reforzé
tras la resolucién del Tribunal Supremo donde se garantizaba la autonomia
de los gobiernos regionales y locales para establecer diversas medidas con
el fin de atender los efectos sanitarios y socioeconémicos de la pandemia.
De igual forma, desde el Congreso Nacional, partidos opositores llevaron
adelante el establecimiento de programas sociales universales para que la
poblacion pudiera enfrentar los efectos econémicos de la crisis sanitaria.
En ese escenario de disputas, se dio una pérdida de popularidad de Bolso-
naro, a lo que se sumé la amenaza que suponia la excarcelacion de Lula
de cara al proceso electoral de 2022. Todo ello termind por influir en el
gobierno que, desde una logica clientelista, giré hacia la profundizacién de
la politica social de la pandemia con el fin de mejorar su imagen a través
de las transferencias econémicas hacia los sectores mds pobres que antes
habia cuestionado. Ateniéndonos a los resultados en la camparia electoral
y la primera vuelta de 2022 este viraje parecifa haber dado resultados, al
acortarse la distancia con Lula y obtener dos millones de votos mas que en
2018, aunque finalmente terminé derrotado?.

Por su parte, al igual que Brasil, Chile recibi¢ la pandemia cuando la de-
recha estaba en el poder (presidente Sebastidn Pifiera, 2018-2022), al mis-
mo tiempo que el pais experimentaba el estallido social mds importante de
las ultimas décadas, que terminaria por llevar al intento de replantear toda
la institucionalidad chilena a través de un nuevo proceso constituyente.

El modelo politico-institucional y econémico impuesto en Chile en la
transicion a la democracia estuvo basado en la imposibilidad de cambiar
la Constitucién Politica®”. Las fuerzas politicas ubicadas a la derecha del
espectro politico tenfan garantizada la continuidad del modelo que pro-
movian, aungue no accedieran al poder, mientras que desde los sectores
de izquierda aprendieron a acomodarse a esas circunstancias y establecie-

248.  https://cnnespanol.cnn.com/2022/10/03/bolsonaro-celebra-primera-vuelta-eleccion-presidencial-califi-
ca-resultados-la-mayor-victoria-trax/

249.  Ver al respecto Atria (2013b.)
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ron alianzas gobernantes integradas en la Concertacién de Partidos por
la Democracia. Aungue esta coalicion- convertida mas tarde en la “Nueva
Mayoria’- llegd a plantear en el discurso la necesidad de llevar adelante
cambios constitucionales, enfrentaba las reglas heredadas del régimen de
Pinochet que imposibilitaban lograr esas reformas. °°

Si bien el sindicalismo no tuvo en las sucesivas olas de estallido social
que se dieron a partir de 2006 un rol protagoénico ni fue parte de un pro-
ceso concertado de toma de decisiones, dada su escasa presencia social y
eficacia politica, la situacién que vivian los trabajadores chilenos no puede
desvincularse de la extendida protesta que se dio en octubre de 2019, en
los meses previos a la declaracion de la pandemia por la OMS, uno de cuyos
reclamos fue terminar con el sistema de pensiones adoptado por Pinochet
(11 de marzo 2020). En este contexto, el factor que probablemente tuvo
mayor peso en las decisiones de politica frente a la pandemia, sin llegar a
cambiar el enfoque de politica social y laboral previo, fue la preocupacion
del gobierno de Pifiera por restar radicalidad a la protesta y preservar lo
que se pudiera de los legados institucionales del viejo régimen autoritario.

A pesar de los datos que muestran la reduccién de la pobreza y de la
informalidad laboral en Chile, en relacion al resto de paises de la regién,
persistia alli un generalizado malestar social producto del marcado peso
de una estructura econémica que fomenta la desigualdad e impide que tra-
bajadores y pensionados puedan mejorar sus condiciones de ingresos mas
alla de la linea de pobreza. Es decir, se trataba de un sistema que logré que
grandes mayorias no fueran consideradas pobres, pero que no permitia
un mayor progreso. Justamente, la vieja demanda de la sociedad chilena
para acabar con el régimen de capitalizacion individual en manos de las
Administradoras de Fondos de Pensiones, que no logré atenderse por la
coalicién de centro- izquierda en los intentos de reformas bajo el gobierno
de Bachelet, han sido retomadas por el Presidente Gabriel Boric. Este plan-
ted a los pocos meses de asumir el poder, a pesar de haber sido rechazada
la propuesta de nueva Constitucion en un referéndum, una iniciativa de

250. La Concertacion estaba formada por fuerzas politicas de izquierda, centro izquierda y centro, que llegd a
gobernar entre 1990 y 2010, periodo que comprendioé cuatro administraciones (la tltima correspondiente a Mi-
chelle Bachelet), cuando triunfo Sebastidn Pifiera encabezando una coaliciéon de derecha. Sumada a otras fuerzas
de izquierda como el Partido comunista, Bachelet goberné entre 2014 y 2018 encabezando la “Nueva Mayoria”,
siendo reemplazada por segunda vez por Sebastidn Pinera.
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reforma estructural del sistema de pensiones de Pinochet que, de lograr la
mayoria necesaria (lo que se ve muy dificil), terminaria con las repudiadas
AFP y permitiria la participaciéon estatal".

Duran (2015) considera que en la realidad laboral chilena se da un feno-
meno de “formalizacién precarizante o formalidad precaria” (Durdn, 2015).
Este proceso ha consistido en la masiva creacién de empleos formales de
baja calidad, es decir se trata de empleos con caracteristicas negativas para
los trabajadores como ser subcontratados, temporales, mal remunerados,
sin acceso a sindicalizacidn y negociacion colectiva, aumentando su vulne-
rabilidad en contextos como el que trajo la pandemia. El acceso a servicios
sociales como salud, educacion y pensiones a través de sistemas privados
y basados en el lucro, llevd a un importante porcentaje de la poblacién a
recurrir al endeudamiento para acceder a esos servicios y bienes basicos?.
Y aungue el Estado ha asumido un rol mas activo en la prestacion de ser-
vicios®®, no se ha dado con un enfoque universalista, sino condicionados a
cumplir requisitos de elegibilidad®* (Solimano, 2012: 117-144; Atria, 2013a:
35-40).

Aun cuando hubo cierto aumento en la poblacién beneficiaria de los
programas sociales durante la pandemia, estas logicas se mantuvieron tan-
to por la existencia de filtros de acceso poco flexibles, como por establecer
montos de ayuda de subsistencia que disminuian con el paso del tiempo,
con incentivos marcados por el criterio de “responsabilidad individual”: el
Estado otorga una ayuda que va disminuyendo para que el individuo bus-
gue en el menor plazo posible, una solucién a su condicién socioecondmica

251, Véase al respecto, BBC, 3 de noviembre 2022, https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-lati-
na-63451562

252.  Ver al respecto Pérez-Roa, 2019.

253.  Entre los cambios que se dieron a partir del 2001 en la politica social destacan la introduccion del seguro
por desempleo, un nuevo programa de transferencias para los mds pobres y las pensiones solidarias -para quie-
nes no lograron cotizar o para quienes aun después de la cotizacion la pension a percibir es muy baja- (Pribble y
Huber, 2011). Los resultados han sido notorios en la caida de la tasa de pobreza, en el grafico 9 se puede observar
el cambio positivo que presento el gasto social.

254.  Atria (20137 p. 37) sostiene que el modelo de seguridad social chileno no procura la atenuacion de las
desigualdades, “sino que requiere y mantiene las diferencias de clase. Es una forma de asistencia social que no
impugna sino fomenta y fortalece la trasmision del privilegio [...] Se trata a todas luces de una vision formulada
desde la dptica del rico, que requiere fuerza de trabajo mads calificada [educada y saludable] (o, en una version
mads caritativa, que sufre con el espectdculo de la pobreza extrema) y por eso estd dispuesto a dar algo para el
pobre. Pero no lo que es necesario para igualar sus opciones de realizacién: eso amenazaria su propia posicién
privilegiada”.
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(un empleo o un negocio), objetivos irreales en el contexto de una crisis
sanitaria de la magnitud derivada de la pandemia por COVID-19.

Esta realidad fue alimentando el malestar social durante arfios, primero
contra el modelo educativo, donde se registraron movilizaciones en 2001
(el “mochilazo”), en 2006 (el “pingiiinazo”); y nuevamente en 2011 y 2012
(Salazar, 2019). Luego vinieron las protestas, en las que participaron cientos
de miles, contra el sistema de pensiones en 2016, 2017 y 2018 (BBC Mundo,
2016, 2017; Sanchez, 2018), Finalmente, en octubre de 2019, producto de
una serie de protestas estudiantiles contra el costo del transporte publico
y la respuesta represiva del gobierno de Piriera, dio inicio el llamado “Es-
tallido Social Chileno”, donde se canalizé el malestar social acumulado por
anos contra, basicamente, todo el orden institucional chileno®°. Aunque
inicialmente se pedia la renuncia del presidente, el movimiento dirigi6 sus
exigencias al establecimiento de una Asamblea Constituyente (Gargarella,
2020).

Este estallido social fue, ademas, producto del desprestigio y desgaste
de las instituciones de representacién politica y social®¢- Estado, partidos
politicos e incluso sindicatos®’- y reflejoé también el fin de la coalicién go-
bernante que estuvo en el poder desde practicamente 1990 para dar lugar a
la llegada a la presidencia de Gabriel Boric el 11 de marzo de 2022.

En sintesis, aunque al haber preservado gran parte de los candados ins-
titucionales a la accion colectiva heredados del régimen autoritario se aco-
to la capacidad de los sindicatos para exigir mejoras para los trabajadores

255.  Las protestas del Estallido Social se dieron en diferentes semanas desde octubre de 2019 y durante todo
el 2020

256.  Castiglioni (2019) seriala que “Chile ha exhibido, a partir de la transicion a la democracia, un desplome
de los niveles de identificacion partidaria. En 2005, segin la Encuesta Nacional ICSO-UDP, 48% de la ciudada-
nia decfa no sentirse identificada con ninguin partido, pero en 2015 era 81% el que no reportaba identificacion
partidaria alguna. El declive también afecta los niveles de confianza en las instituciones politicas. En 2005, la
confianza en el gobierno, el Congreso vy los partidos alcanzaba 32%, 13% y 7%, respectivamente, pero en tan solo
una década esas cifras habian caido a 13%, 4% y 3%. En suma, los actores e instituciones politicas presentaban
problemas de legitimidad.

257.  Los acercamientos de la principal central sindical, la CUT, con la Concertacién -luego Nueva Mayoria-
fueron mas alld de una alianza politica. Se ha tratado més bien de “complicidad y endogamia entre las direcciones
sindicales y las directrices de los partidos” (Julidn, 2016: 181). La direcciéon de la CUT desde su fundacion hasta
2012 ha estado a cargo de lideres de la Democracia Cristiana y del Partido Socialista. A partir de 2012, y tras el
desgaste y crisis de legitimidad de los lideres que provenian de la Concertacion, llegd Barbara Figueroa -militan-
te del Partido Comunista Chileno- a la presidencia de la multi sindical. Se esperaba que acabara con la tradicién
corporativista entre la direccion de la CUT y la Concertacién/Nueva Mayoria, pero lejos de esto lo que se ha visto
es la incorporacion del PCCh en la alianza partidaria a partir de 2014 (Julidn, 2014, 2016).

297



5. La interaccién entre politicas laborales y sociales ante la pandemia: coaliciones sociopoliticas
y trayectorias institucionales en cuatro paises de la region

y el pluralismo sindical diluy¢ el efecto de las huelgas emprendidas desde
2006, se construyé durante décadas un escenario ideal para el estallido
social. Por un lado, se promovié la incorporacion laboral y social que, aun-
que extensiva, no era realmente de calidad, ya que muchos de los servicios
mantuvieron la logica del lucro. Por otro lado, el sistema de representacion
politica termind por ignorar las demandas sociales y los cuestionamientos
a la desigualdad que caracterizaba al modelo econémico vy politico chileno,
agravada por la ausencia de un sindicalismo con recursos de poder capa-
ces de crear contrapesos al poder empresarial. En medio de esta crisis, el
gobierno de Pifiera hizo pocas modificaciones a su usual politica social -
de poca o nula intervencion estatal al privilegiar la légica de mercado y
el individualismo- para atender los desafios de la pandemia. Como antes
se dijo, si bien, en términos comparativos con otros paises de la regién,
Chile implementdé mas programas sociales, lo cierto es que, en razoén de sus
mayores capacidades fiscales y, el margen de endeudamiento publico con
gue se contaba, las acciones pudieron ser mucho mas amplias y de mayor
duracion, al mismo tiempo que se mantenfan las medidas sanitarias, es-
pecialmente considerando el escenario de gran movilizacidn social que se
venia experimentando en ese pais.

5.7.3 Respuesta sindical en Argentina y México

La pandemia de COVID-19 inici¢ al tercer mes de llegar al gobierno Alberto
Fernandez, a partir de una coalicién de centro-izquierda -“Frente de To-
dos’- en la que se integraron las distintas corrientes del peronismo. Junto
a la Vicepresidencia de Cristina Ferndndez de Kirchner el triunfo de A.
Ferndndez habia generado grandes expectativas después de cuatro arios
de gobierno de la derecha (Mauricio Macri), que dejo al pais una seria crisis
econdémica.?® Es decir, la pandemia en Argentina llegd en un momento de
alternancia politica y crisis econémica. El regreso del peronismo al poder,
luego de la derrota en 2015, implico un realineamiento de los actores poli-

258. El pais estaba en recesion (2,5% de caida del PIB en 2018), con mds pobreza (en 31.4% en 2016 a 35,5% a
finales de 2018), una inflacion de 53,8% y una situacion financiera al borde del colapso: el peso se devalu6 casi
550%. Pero el aspecto mas gravoso era la deuda, que pasé de menos de 40% a mas de 100% del PIB, con un cro-
nograma de pagos catastrofico (Natanson, 2021).
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ticos, principalmente a lo largo del amplio espectro peronista, incluyendo
al sindicalismo.

Mientras en las elecciones de 2015 el triunfo de Macri respondia en
parte a las disputas internas en el peronismo que llevaron a presentar dos
candidatos, para las elecciones de 2018, a partir de la estrategia de Cristina
Ferndndez de renunciar a su candidatura y dar su apoyo a uno de sus ma-
yores criticos, permitié que las diferentes facciones peronistas se unieran
en una sola gran coalicién electoral. Esto, sin embargo, representé también
uno de los mayores desafios en términos de gobernabilidad, pues se traté
de una coalicién mas inclinada por el faccionalismo en apoyo de sus politi-
cas, que por mantener la disciplina partidaria (Murillo y Zarazaga, 2020).

Ademas de esta reunificacién peronista, resulté clave la reactivacion de
las bases sociales organizadas (que van desde los sindicatos, hasta la orga-
nizaciones barriales y estudiantiles) que se identificaban con el peronismo
(Liendo y Gonzdlez, 2020). Sin embargo, esta convergencia heterogénea de
intereses, impulsada “mediante la oferta de politicas publicas diferenciales
que, por un lado, beneficiaban a los obreros con recomposiciones de sus
salarios y a los trabajadores informales mediante un amplio programa de
transferencias condicionadas” (Zarazaga, 2018; Liendo y Gonzdlez, 2020),
resultd un arma de doble filo. Ello se debi¢ a que se generaron expectativas
que dificilmente podia cumplir el gobierno de Alberto Ferndndez ante el
dificil contexto econdmico en el que estaba el pais, entre otras razones, por
el nivel de endeudamiento generado por el exorbitante préstamo del FMI
al pafs, negociado por el gobierno de Macri con el propoésito de evitar una
derrota electoral.

No obstante, los desafios, el gobierno de Ferndndez supo aprovechar
los pocos recursos econémicos y el momento inicial de su gestién (como se
dijo, la pandemia lo sorprende a menos de tres meses de iniciar el gobierno)
cuando las alianzas no se habfan desgastado todavia. Ademas, se contaba
con suficiente apoyo popular para reordenar el sistema de salud de cara a la
emergencia sanitaria y desplegar una amplia politica social y de proteccién
al empleo formal, dejando de lado las politicas de contencién del gasto y
restriccion fiscal.

Por su parte, el sindicalismo argentino, como el de Brasil, se beneficio
en la pandemia de legados institucionales que no llegaron a debilitarse a
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pesar de los sucesivos quiebres de la democracia y le permitieron conser-
var una tasa de sindicalizacion de asalariados formales que se mantuvo en
el 40%, una de las mas altas de la regién (46% en el sector publico y 35% en
el sector privado). Ademas, la importante presencia en el centro de trabajo
gracias los delegados y una estructura de negociacion sectorial a través de
las convenciones colectivas, le permitio¢ incidir de manera directa en las
condiciones laborales de la gran mayoria de los trabajadores asalariados
formales y proteger a los trabajadores afectados por la pandemia. Junto a
estos recursos de poder institucionales, cabe mencionar su capacidad de
movilizacion en la calle, los vinculos politicos con el gobierno de Fernandez
y la proximidad con los movimientos sociales, particularmente en el caso
de la CTA, todo lo cual les permitié influir en las politicas gubernamenta-
les. De hecho, las movilizaciones para oponerse a las politicas del gobierno
de Macri revitalizaron el poder de estas organizaciones, aungue al mismo
tiempo perdian fuerza por el aumento de la informalidad y la precariedad
laboral.

El poder de los sindicatos a través de los recursos tradicionales, como
las negociaciones sectoriales, la participacién en la determinacion de los
salarios minimos, las obras sociales y las alianzas politicas, se tradujo en
una proteccion mds efectiva para sus representados. Por el contrario, los
grupos mas vulnerables, generalmente insertos en organizaciones de la
economia popular y vinculados a movimientos sociales, no se beneficiaron
de la misma manera en la pandemia, profundizandose la desigualdad en
el mercado de trabajo. Mientras las negociaciones sectoriales y las medi-
das adoptadas por el gobierno de Fernandez a que ya hicimos referencia
lograron proteger el empleo asalariado registrado, el empleo asalariado no
registrado resulté sumamente vulnerable, con una caida de casi el 45% en
el segundo semestre de 2020 y una lenta recuperacién posterior, ademas
de que estos trabajadores, al ser informales, recibieron menores apoyos
que los recibidos por los asalariados registrados. Lo mismo ocurrié con los
ingresos, resultando mas afectados los de estratos salariales mas bajos (que
representan al 40% de los trabajadores) con una pérdida del 27% mientras
que los que ganan mas perdieron el 19%. Sin embargo, la fijacion tripartita
del salario minimo, con menor impacto entre los trabajadores protegidos
por las negociaciones sectoriales, tuvo efectos sobre los ingresos de los tra-
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bajadores informales ya que los planes asistenciales que se dirigen a la eco-
nomia social se refieren a ese indicador (Yasky, 2022).

El proceso inflacionario que afecta a ese pais fue mas sentido por los
trabajadores formales que la destruccion de empleos en la pandemia. Con
todo, los limites del poder sindical en esa coyuntura, ain cuando tienen a
sus aliados en el gobierno, se tradujeron en la pérdida de la participacion
de los trabajadores en el valor agregado al pasar de 49.8% a 46.1% entre el
primer trimestre de 2020 vy el primero de 2021 (Yasky, 2022, pp. 55 y 57).
Ademas, aunque en la recuperacién el empleo se ha venido incrementan-
do- con mayor protagonismo del empleo no registrado- dado que las tasas
de inflacion para 2022 superaron el 80%, uno de los problemas que enfren-
ta el sindicalismo es el de modificar las pautas que se han venido siguiendo
hasta ahora en las negociaciones salariales, para evitar que los estratos de
ingresos mas bajos sean los que menos se beneficien en caso de establecer-
se incrementos porcentuales indiferenciados, en lugar de sumas fijas (Ibid.).

Aunque por sus rasgos corporativos muchas veces se establecen para-
lelos entre el sindicalismo argentino y el mexicano, las diferencias son no-
torias y se derivan tanto de los legados institucionales como de la manera
en que se articularon histéricamente en los respectivos sistemas politicos
con diversos grados de autonomia y recursos de poder (Bensusdn, 2019).
La ausencia del sindicalismo mexicano en el escenario de la pandemia vy su
pasividad frente a una estrategia gubernamental que privilegié la politica
social sobre la laboral en cuanto a las medidas especificas destinadas a mi-
nimizar sus efectos en la poblacién, expresan las diferencias con los casos
de Argentina y Brasil y las semejanzas con Chile.

La izquierda llegd en México al gobierno federal por primera vez en
diciembre de 2018 sin vinculos con el movimiento sindical y en un con-
texto de relativa estabilidad macroeconémica, aumentaron los recursos
destinados a programas sociales previos, como las pensiones universales
para adultos mayores y cred otros nuevos para jéovenes y campesinos). Al
menos en la politica laboral se dio un cambio radical al paradigma neolibe-
ral que imperd en los ulltimos 40 atios, centrado en sostener salarios bajos,
primero como medida de ajuste y después como estrategia competitiva bajo
el TLCAN.
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También, el nuevo gobierno ha implicado una reconfiguracién de las
alianzas politicas, tanto por la ruptura que represent¢ la llegada al gobierno
del partido Morena®”’, como por las condiciones favorables para el gobier-
no en el Senado y Camara de Diputados al contar con la mayorfa reque-
rida para aprobar reformas legales en ambas cdmaras. Ademas, gracias a
distintas alianzas, con facilidad consigui¢ mayoria calificada para llevar a
cabo reformas constitucionales en los primeros arios de su mandato (So-
muano, 2022). Como parte de esta reconfiguracion, hay que serialar que las
centrales sindicales mds importantes, como es el caso de la CTM vinculada
al PRI, quedaron alineadas en el bando politico perdedor v, al estallar la
pandemia, enfrentaban una seria amenaza derivada de una nueva legis-
lacion laboral (2017-2019) y un tratado comercial con una agenda laboral
radical (T-MEC) que tenian en la mira su extincion. De hecho, como venia
sucediendo en todo intento de terminar con el viejo modelo laboral, el sin-
dicalismo corporativo tradicional, a diferencia del independiente, se opuso
nuevamente, por primera vez sin éxito, a las reformas en el régimen de
derechos colectivos. Estas reformas abrieron el paso a la democratizacion
de los sindicatos y a la autonomia de estos frente al gobierno y los emplea-
dores en el contexto de las negociaciones comerciales que desembocaron
en el T-MEC, en pleno auge de la pandemia (julio 2020). (Bensusan y Midd-
lebrook, 2020). En forma articulada, las reformas a la legislacién interna y
la agenda laboral de ese instrumento comercial establecieron un conjunto
de mecanismos, basados en el voto directo, libre y secreto de los trabajado-
res, para trasladar el poder que tenian las dirigencias hacia los agremiados,
poniendo en peligro el control que tenian de las organizaciones y la sobre-
vivencia de la contratacion colectiva, marcada por una extendida simula-
ciéon (Bensusdn, 2023).

De esta forma, el actor sindical dominante, como consecuencia del vie-
jo sistema de relaciones laborales y el modelo exportador basado en bajos
salarios, en el que la representacion sindical se invirtié a favor de los em-
pleadores vy los intereses de los trabajadores pasaron a un segundo plano,

259.  Movimiento Regeneracién Nacional, el cual es considerado un partido de izquierda, aunque, como hemos
mencionado atrds, las acciones del gobierno son contradictorias y en muchas de ellas ha imperado una agenda
propia de partidos de centro y centro-derecha, especialmente en su politica macroecondmica (ver *, en este mis-
mo libro). Sobre las bases ideolédgicas de izquierda y el tipo de izquierda que se ha construido en y desde el partido
Morena, se puede consultar Ruiz Sotelo, 2019.
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estaba inmerso en su propia agenda politica. Para este actor, la amenaza
derivada del debilitamiento del PRI, la reforma laboral y la posibilidad de
perder los privilegios obtenidos en las ulltimas décadas, tuvo prioridad res-
pecto de las necesidades de los trabajadores afectados por la emergencia sa-
nitaria. En este sentido, hay que destacar que ni el sindicalismo corporati-
vo tradicional ni el independiente presentaron alguna propuesta destinada
a paliar los efectos de la pandemia sobre el empleo formal y que, dado que
el periodo de confinamiento fue corto, se conformaron con que el gobierno
exigiera a los empresarios que no hubiera despidos, sin siquiera asumir un
papel destacado en la vigilancia de que se cumplan en las empresas donde
tenfan presencia las medidas sanitarias®®.

En suma, ese escenario ayudd al poder ejecutivo a desconocer en un
primer momento la gravedad de la pandemia y sugerir comportamientos
irresponsables acompariados de la toma de decisiones verticalmente y sin
obstdculos, pues se recuper6 una manera de gestion de lo publico con au-
sencia de mecanismos de participacién por parte de la sociedad y de la opo-
sicién, que habia sido una caracteristica del viejo sistema politico mexicano.
Principalmente, en lo que respecta a las medidas de politica social y econoé-
micas, el gobierno tuvo amplio margen de maniobra y, ante la ausencia de
actores sociales movilizados, pudo rechazar sin consecuencias las propues-
tas que especialistas, ONG's, universidades, organismos internacionales y
camaras empresariales desarrollaron a lo largo de esa contingencia®'.

En cualquier caso, si bien el enfoque gubernamental aposté principal-
mente por fortalecer la politica social previamente delineada y no se adop-
taron medidas especificas de indole laboral vinculadas a la crisis sanitaria
y econdmica, mds que las ya sefialadas, el distanciamiento social fue de los
mads cortos y en la fase de la recuperacién de la economia la nueva politica
laboral cred condiciones favorables para la mejora de la cantidad vy la cali-
dad de los empleos asi como del sistema de representacion de los trabajado-
res. La politica de salarios minimos, en particular, fue esencial para evitar
la pérdida de poder adquisitivo de los salarios medios y minimos frente a

260. Una excepcion fue el infructuoso esfuerzo realizado por las organizaciones independientes integradas en
la Union Nacional de Trabajadores (UNT), junto a otras asociaciones, para promover un amplio acuerdo nacional
a favor del empleo digno y enfrentar los efectos de la pandemia fortaleciendo los derechos, cuando se estimaba
un pérdida de méas de un millon de empleos a mediado de 2020 (Martinez, 2020)

261.  Véase Esquivel (2020)
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la aceleracién inflacionaria registrada a nivel mundial en los dos ultimos
anos. De acuerdo a la OIT (2022, pp.78-79), México fue uno de los cuatro
paises de la regién (de 17 considerados) en donde la variacién de los sala-
rios minimos en el segundo semestre de 2022 fue significativamente mas
elevada en relacion con el valor del primer semestre de 2019%2. De esta
forma, considerando las oportunidades de incrementar el empleo formal
de calidad a partir de las inversiones asociadas el T-MEC vy la esperada re-
localizacion de las cadenas productivas, bajo un nuevo marco institucional
de exigencia externa sobre el respeto a los derechos individuales y colecti-
vos, las perspectivas de inclusion via el mercado de trabajo parecian haber
mejorado en relacién con la situacion previa a la pandemia, a la vez que se
redujo la pobreza?®,

262. Como se advierte en Bensusan y Florez, 2023, de acuerdo al CONEVAL (2023, a), las tasas de crecimiento
positivas en el ingreso corriente total per capita (ICTPC) entre 2018 y 2022 en términos de incidencia se debieron
en primer lugar a las transferencias monetarias; en segundo lugar, a las remuneraciones al trabajo subordina-
do y en tercer lugar al ingreso por trabajo independiente. Ademads, el porcentaje de la poblacion ocupada en
pobreza laboral paso del 14.4% en el primer trimestre de 2019 al 12.5% en el primer trimestre de 2023, aunque
persisten las brechas de género. Los trabajadores informales que se encontraban en esta condicién disminuye-
ron del 23.5% al 20.9% en este mismo periodo (el Ingreso laboral promedio de los informales en pesos constantes
-del ler trimestre de 2020, deflactado con el INPC-, se incrementé en un 11.8%, mientras que en los trabajadores
formales fue del 7.8%). Segun Coneval (2023b) lo anterior puede estar asociado al fenémeno del «efecto faro»
en el que el “salario minimo sirve de precio de referencia en el proceso de negociacion de todos los trabajadores
de la economia, incluidos los de la economia informal”. Segun OIT (2021, p.158) “abunda la evidencia empirica
seguin la cual los salarios de la economia informal de un pais aumentan tras un ajuste al alza del salario minimo”.

263.  Sobre la evolucion del indice de tendencia laboral de la pobreza desde los niveles més al-
tos alcanzados en la pandemia a 2023 véase Coneval (2023 b) y Esquivel (2023).
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5.8 Conclusiones

En este capitulo hemos analizado algunos de los factores que explican las
principales diferencias entre las decisiones de politica tomadas por los
gobiernos de cuatro paises frente a la doble crisis sanitaria y econdmica
experimentada a partir de la pandemia por COVID-19. En particular, nos
concentramos en las politicas laborales y su relacién con las politicas socia-
les, mostrando diferentes matices en cuanto al peso asignado a cada una.

La pandemia de COVID-19 ha golpeado duramente a las economias de
América Latina, dejando cicatrices que variaron considerablemente en
profundidad y extensién. El impacto y la recuperacion econdmica han se-
guido caminos divergentes en Argentina, Brasil, Chile y México, reflejando
diferencias significativas en la severidad de la contraccion del PIB, las me-
didas de confinamiento y los desafios econdémicos preexistentes.

Argentina experimento la caida mds profunda del PIB, un efecto exa-
cerbado por una previa situaciéon econémica complicada y un periodo de
confinamiento més prolongado. En contraposicién, Brasil sufrié un impac-
to econdmico menos severo. México, por su parte, ha empezado a revertir
en forma aun incipiente la inercia de su economia y tuvo en la recupera-
cion crecimientos mas altos de lo esperado a la par que se lograba controlar
la inflacion.

La desigualdad de ingresos ha experimentado cambios limitados en ge-
neral, pero Brasil ha registrado una marcada disminucién durante la pan-
demia, impulsada por la reduccién de ingresos en los deciles més altos y la
implementacién de transferencias a los estratos mas bajos. Este progreso
fue revertido, pues poco después los niveles de pobreza se han incremen-
tado, notablemente en Argentina y Chile. Brasil logré reducir la pobreza,
contrarrestando la tendencia regional, aunque solo mientras los progra-
mas sociales de la pandemia estuvieron activos. Por el contrario, en México
la reduccion de la desigualdad de ingresos entre 2019 y 2022 se sostiene, en
gran medida, por el aumento en el monto de las transferencias y la recupe-
racion del poder adquisitivo de los estratos mds bajos de la escala salarial.

En términos de desempleo los paises han experimentado tasas mads
altas, pero en menor medida en México. Destaca que la recuperacion ha
estado siendo impulsada principalmente por el empleo informal, represen-
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tando el 78% en Argentina y el 68% en México. De esta forma, la informa-
lidad laboral sigue siendo alta en la region, especialmente en este ultimo
pais, donde afecta a uno de cada dos trabajadores. Aunque ha habido una
mejora leve, esta se ve reflejada en una disminucion en la participacion
econdmica, especialmente de las mujeres. Los asalariados formales han es-
tado mejor protegidos en todos los paises, evidenciando la importancia de
la formalizacion del trabajo para la resiliencia econémica y la necesidad
de una intervencién estatal orientada a promoverla entre sus principales
prioridades.

En lo que respecta a los tipos de ocupaciones, Argentina, Brasil y Chile
han visto una disminucién en la cantidad de empleadores, siendo Chile el
gue ha experimentado la mayor caida. En cambio, la proporcién de traba-
jadores asalariados y por cuenta propia ha aumentado en Chile y Brasil. A
pesar de esto, en México, casi el 100% de los trabajadores por cuenta propia
son informales y mds que nada constituyen ocupaciones de autosubsis-
tencia.

Argentina, enfrentando un alto grado de incertidumbre politica y eco-
noémica debido a la inflacion y las proximas elecciones, parece tener el esce-
nario menos predecible de los cuatro paises. Brasil y Chile estan en proceso
de implementar transformaciones y politicas laborales orientadas hacia la
recuperacién. Por su parte, México, a pesar de una situacién econémica
relativamente favorable, no muestra aun signos de una agenda publica s6-
lida para enfrentar los retos de una economia global en crisis, los cambios
tecnoldgicos acelerados y la transicion energética obligada por el cambio
climético.

Por ultimo, es importante concluir que las respuestas a la pandemia
Yy sus consecuencias en la recuperacion econémica en Argentina, Brasil,
México y Chile no pueden explicarse unicamente por las orientaciones
ideoldgicas de sus respectivos gobiernos aunque pueden haber influido en
diversas maneras. Los contextos econdmicos previos, las relaciones entre
los poderes del estado y la fortaleza de los sindicatos y de actores movili-
zados, entre otros factores sociopoliticos, influyeron en las respuestas de
cada pais a la doble crisis sanitaria y econémica. En particular, las dindmi-
cas sociales derivadas de legados institucionales que condicionaron de una
u otra forma la accién colectiva y dieron lugar a una variedad de arreglos
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sindicales, distintivos de las relaciones salariales en cada pais, tuvieron in-
fluencia. De esta forma, posibilitaron (o no) que los intereses de los tra-
bajadores fueran considerados por los gobiernos, asi como dieron lugar a
una combinacién mas equilibrada entre politica laboral y politica social.
También importaron los contextos politicos previos, como la existencia de
un gobierno unificado en México, con un control de la mayoria en el Poder
Legislativo y un sindicalismo amenazado, que llevo a un mayor margen
de maniobra para tomar decisiones desde arriba, mientras en Argentina y
Brasil existieron contrapesos al Poder Ejecutivo provenientes del Poder Le-
gislativo, el Judicial y de los gobiernos locales vy, a la par que la movilizacion
social tuvo un mayor peso en Chile.

Como quiera que sea, lo cierto es que al finalizar la pandemia, los cuatro
paises coincidieron en sus posicionamientos ideoldgico- politicos al llegar
gobiernos de izquierda o centro-izquierda tanto en Chile como en Brasil. A
su vez, Argentina y México tendran que pasar en 2023 y 2024, respectiva-
mente, por la prueba de las urnas. Sin embargo, escapa a los propositos de
este capitulo especular sobre si estos resultados (giro a la izquierda en Bra-
sil y Chile) se vieron influidos por las decisiones errédticas o insuficientes de
los gobiernos. Tampoco se tienen elementos para discutir si en Argentina
v México estas decisiones y los efectos provocados en la poblacion (sea por
un distanciamiento social prolongado en el primer pais o, por el contrario,
por haber privilegiado el funcionamiento del mercado en el segundo), se
verdn reflejados en alguna medida en las preferencias del electorado. Lo
que si se puede concluir es que cualquiera sea el resultado, los cuatro go-
biernos tendran que asumir en el futuro inmediato los retos econémicos,
sociales y politicos que ya estaban planteados antes de la pandemia, al mis-
mo tiempo que se atienden las consecuencias de las decisiones tomadas por
los gobiernos para enfrentarla en dmbitos como el de la educacién, la salud
o el empleo.
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6. Regimenes de salud latinoamericanos de cara a la
pandemia

Ilan Bizberg, COLMEX?

6.1 Introduccion

Ninguno de los paises latinoamericanos ha consolidado un sistema de sa-
lud totalmente universal, igualitario y eficiente, aunque Uruguay y Costa
Rica probablemente sean los que mds se acerquen. No obstante, durante
la primera década y media del siglo XXI, varios paises que vieron la llega-
da al poder de coaliciones que incluian a las clases populares, trataron de
desarrollar sus regimenes de salud aprovechando el auge de las materias
primas y el influjo de los recursos financieros de los paises desarrollados.
Con el auge de las materias primas de la primera década y media de este
siglo, varios paises del continente se embarcaron en un modelo de creci-
miento sociodesarrollista basado en la expansién de la demanda interna,
en la redistribucion a través del aumento de los salarios y en la extension
del sistema de proteccion social. Este modelo de desarrollo fue impulsado
sobre todo en Brasil durante los dos periodos presidenciales de Lula da Sil-
va y el primero de Dilma Roussef, asi como en Argentina durante los go-
biernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner. Un proceso
similar de redistribucién directa (salarios) e indirecta (politicas sociales) se
implemento en paises con un modelo rentista redistributivo como Bolivia
y Ecuador, aunque su sistema de salud sigue estando mucho menos de-
sarrollado. Sin embargo, en esos cuatro paises se ha dado una tendencia
hacia la universalizacién de los servicios de salud. En contraste, en paises
con un modelo econdmico liberal, basados ya sea en la subcontratacion in-
ternacional, como México, o en un modelo rentista con un modelo de cre-
cimiento no distributivo que depende de las ganancias, como Colombia y
Pert, la politica social sigue siendo bastante residual o esta orientada hacia

264. Este capitulo fue originalmente publicado en 2022 “Latin American Health Regimes in the Face of the
Pandemic’, Interventions Econormiques. Papers in Political Economy, ntiim. 67. Traduccién Ana Inés Fernandez
Avyala.
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la asistencia. En Peru también hubo una expansion del sistema de salud,
aungue con esquemas minimos de universalizacién (Bizberg, 2019).

El fin del auge de las materias primas vy la llegada de ciertas coaliciones
gubernamentales dominadas por intereses financieros y de exportacion de
materias primas en los paises que siguieron los modelos sociodesarrollista
y rentista redistributivo acabaron con las lentas transformaciones de los
sistemas de salud en paises pobres como Bolivia y Ecuador. También afecté
severamente los intentos de Brasil por consolidar uno de los regimenes de
salud mas ambiciosos de América Latina que, como el de Costa Rica, es de
control estatal. Es verdad que, incluso antes del retroceso econdémico y po-
litico, el SUS (Sistema Unico de Satide) (creado en 1988) no habia conseguido
sus objetivos igualitarios ni universales, sobre todo por la falta de inversion
publica y la ausencia de regulacién en el sector privado de salud. Esta si-
tuacién llevé a un aumento en el gasto privado, no sélo entre las clases al-
tas y medias, sino también entre los trabajadores y los servidores publicos,
ya sea a nivel individual o a través de contratos colectivos. Asimismo, en
Argentina, un sistema de salud casi universal perdié buena parte de su fi-
nanciamiento durante la administracion de Menem (en la década de 1990)
y mds aun con el descenso del auge de las materias primas, a mediados de
la década de 2010. Dicha evolucion derivd en mayores desigualdades entre
los distintos subsistemas que existen en ambos paises: en Brasil, entre la
salud privada y el SUS, asi como a nivel regional; y en Argentina, entre las
distintas Obras Sociales, y entre éstas y la salud publica.

Los regimenes de salud de los paises con capitalismos de subcontrata-
cion internacional y rentista liberal sufrieron modificaciones menos drds-
ticas durante los ultimos arios de la segunda década del siglo, por un lado,
porque la mayoria de esos sistemas no estdn tan desarrollados vy, por el
otro, porque el diserio de las politicas de proteccion social en esas econo-
mias se ha limitado sobre todo a la asistencia; la mayoria de esos paises
simplemente han expandido los servicios bdsicos de salud. Sin embargo,
hay importantes excepciones a esta tendencia. Por un lado, Chile, pionero
en politicas sociales en el siglo XX, consiguié reconstruir un régimen de
salud casi universal y regular su sector de salud privado (antes no regula-
do). No obstante, sélo un pequefo porcentaje de la poblacion puede pagar
salud privada (17%), y el sector publico tiene mucho menos recursos. Por
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otro lado, Colombia ha logrado cubrir casi a toda la poblacion en un servi-
cio publico contributivo obligatorio, con un subsidio para la poblacion mds
pobre. México, por su parte, tenia un modelo de afiliacién voluntaria y no
subsidiada para todos menos para el sector mds pobre de la poblacién, y de-
jaba sin cobertura a alrededor del 20% de su poblacién (el Seguro Popular,
hasta 2020). Excepto Chile, la mayoria de dichos paises regulan muy poco
los servicios de salud privada.

La pandemia por la que estd atravesando el mundo actualmente ha he-
cho estragos en todos los sistemas de salud del continente; una situacion
excepcional que nos permite comparar su desemperio y resistencia. Esta
claro que algunos paises han sorteado la crisis mejor que otros, en par-
te debido a las condiciones de cada sistema de salud, pero también por el
enfoque que han adoptado los distintos gobiernos para lidiar con la epide-
mia: hubo gobiernos que, de inicio, negaron la gravedad de la enfermedad
(Brasil, México) —Brasil sigue negdndola—, otros que reaccionaron tarde
(Ecuador, Bolivia), y otros mas que hicieron todo lo posible por enfrentar la
crisis desde el principio (o incluso antes, tan pronto como la pandemia llego
a los paises europeos), como Costa Rica, Uruguay y Argentina.

En este articulo analizaremos tres aspectos: 1) las trayectorias especifi-
cas de los distintos sistemas de salud, en especial, los cambios que sufrieron
desde que inici6 el auge de las materias primas vy la llegada al poder de
coaliciones redistributivas en ciertos paises; 2) las caracteristicas especifi-
cas de los distintos sistemas de salud en términos de cobertura, estructura,
inversion, infraestructura y desemperio histérico; y 3) el desemperio de los
sistemas de salud durante la pandemia.

6.2 Las trayectorias de los sistemas de salud

En la Gréfica 1 podemos ver claramente las diferencias entre los sistemas
de proteccién social de dos bloques de paises: Argentina, Brasil y Uruguay,
y el resto. Los primeros coinciden con los paises que Carmelo Mesa Lago
considerd que fueron los pioneros en adoptar una proteccion social antes
de la Segunda Guerra Mundial (Uruguay, Argentina, Chile, Cuba y Brasil;
vy hay que agregar a Costa Rica, que la desarrolld después de la guerra, pero
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que pronto alcanzé al primer grupo), y luego vienen todos los demas. Los
paises del primer grupo implementaron programas de retiro en las décadas
de 1920 y 1930, y, como otros paises pioneros en Europa, originalmente “...
protegieron a los gremios mejor organizados [...] por lo que evolucionaron
de forma fragmentada, [...] lo cual llevé a una profunda estratificacién [...]".
Esos sistemas “[...] fueron incorporando gradualmente a grupos mas gran-
des [...] y alcanzaron [en su nivel mds alto] el 70% o mds, [lo que los volvid]
programas practicamente universales si se toman en cuenta los programas
no contributivos para los pobres”. En el segundo grupo de paises (Bolivia,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Panamad, Paraguay, Pert1 y Vene-
zuela), los programas de proteccién social se implementaron después de la
Segunda Guerra Mundial: “En esos paises, habia una institucién central a
cargo de cubrir a toda la poblacién, pero al principio sus acciones se limita-
ron a la capital y a las grandes ciudades, [...] la cobertura... [alcanz6 su pun-
to mds alto entre] 13% y 60%. Habia programas especificos que protegian a
los grupos mds poderosos [...] [aunque] se crearon menos fondos especiales
gue en los paises pioneros, por lo que el grado de estratificaciéon fue menor”
(Mesa Lago, 1994: 17). Aunque esta descripcion se refiera a los programas
de retiro, coincide con la del régimen sanitario. “... [E]n 1990, los seis paises
del primer grupo tenian una cobertura de salud casi universal, en un rango
de entre el 74% vy el 96%, el grupo de en medio tenia una cobertura de entre
16% v 58%, y el tercero, de menos del 20%” (Mesa Lago, 2008: 7).

Grafica 1. Gasto social gubernamental (% PIB)
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En la Gréfica 2 podemos ver que el gasto en salud sigue la misma tendencia.
Sin embargo, hay una excepcion: Chile, que pasé por una fuerte ola de pri-
vatizaciones durante la dictadura, se unié recientemente al grupo de paises
con mayor gasto en salud. Pero, aunque el monto gastado pueda ser equi-
valente, hay diferencias importantes con respecto a las fuentes del gasto:
gobierno, sector privado o familias; mientras que la salud publica la maneja
o el Estado u organizaciones de la sociedad civil (sindicatos o mutualistas),
y finalmente, estd la cobertura de cada uno de los subsistemas.

Grafica 2. Gasto total en salud (% PIB)
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Para empezar, es ttil analizar tanto la cobertura del régimen de salud como
la de cada subsistema v las caracteristicas del subsistema dominante. En la
Gréfica 3 vemos que los tres paises a los que llamamos pioneros son, una
vez mas, los que cubren casi a la poblacién entera. No obstante, hay dife-
rencias significativas con respecto a la estructura de cada sistema. Hay pai-
ses que tienen un gran subsistema publico financiado por el Estado, como
Brasil, Chile y Costa Rica; hay otros, como Uruguay y Argentina, donde los
servicios de salud se basan en contribuciones administradas por la socie-
dad civil.
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También hay obvias excepciones. Por un lado, Costa Rica y Colombia
han logrado una cobertura casi universal. Como ya mencionamos, Costa
Rica se unié al grupo pionero con las reformas posteriores a la década de
1940. La cobertura universal de Colombia se basa tanto en un sistema con-
tributivo como en uno subsidiado y administrado por el Estado que es, no
obstante, mucho menos generoso que el de los demds paises mencionados.
Por otro lado, Chile también parece haber logrado cubrir a toda su pobla-
cion con un sistema publico, a pesar de la importancia del sector privado.
Mas adelante ahondaremos en ello, y aunque Chile gaste lo mismo que
Uruguay en términos per capita, y mas que Brasil y Argentina, su gasto es
principalmente privado. También es el caso de Brasil, a pesar de que tenga
un servicio publico (el SUS) con cobertura universal.

Estd claro que no basta con considerar el gasto, sino que se necesita
analizar la estructura y las caracteristicas especificas. Veremos que la uni-
versalidad se puede conseguir a través de distintas combinaciones de ser-
vicios publicos, sociales y privados. Aqui discutiremos cémo esas combina-
ciones, y sobre todo su jerarquia, determinan el cardcter de cada régimen:
ya sea que haya predominancia estatal, social, de mercado o familiar. Pero
antes analizaremos brevemente su trayectoria histérica.

Los llamados paises pioneros siguen teniendo una cobertura de salud
mayor que los demds, como se observa en la Gréfica 3, aungue sus regime-
nes hayan seguido distintas trayectorias y aunque su cobertura se haya
conseguido mediante diferentes combinaciones de Estado, organizaciones
sociales y sector privado. Dos de esos paises (Argentina y Uruguay) han
conservado un régimen dominado por las organizaciones sociales (sindica-
tos y mutualistas), al tiempo que desarrollaron un subsistema estatal para
cubrir a los que no estdn incluidos en el esquema contributivo. Sélo un
pais, Costa Rica, logro alcanzar a los paises pioneros con un tnico modelo
de salud centralizado y dirigido por el Estado. Con la Constitucion de 1988,
Brasil se alejé de su trayectoria corporativista/segmentada v, al igual que
Costa Rica, fundé un sistema publico centralizado (el SUS), destinado a con-
vertirse en el sistema nacional de salud brasilerio, pero que, con los anos,
ha ido dejando cada vez mads espacio para el sector privado. Finalmente,
aunque en Chile la dictadura militar haya impuesto un sistema de salud
dominado por el sector privado, desde la transicién democratica ha desa-
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rrollado su servicio publico y sometido a la salud privada a una regulacion
cada vez mds estricta.

Grafica 3. Cobertura de salud por estrato social.
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matica; Pert, (Mezones-Holguin et al., 2019) ; Uruguay, Ministerio de Salud Publica.

Como resultado, han surgido distintos tipos de regimenes de salud en Lati-
noameérica que no se pueden analizar con las tipologias desarrolladas para
describir a los paises centrales ni a los que se han ido construyendo en el
continente bajo ese esquema. En primer lugar, porque los sistemas de sa-
lud latinoamericanos son mds hibridos, una mezcla de distintos tipos. En
segundo lugar, y sobre todo, debido al enorme papel que desemperia la fa-
milia vy a la existencia de un sector privado (comparfiias de seguros, clinicas
y hospitales, farmacias y companias farmacéuticas) muy poco regulado, in-
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cluso en los paises donde el sistema publico es dominante, como en Brasil.
Para construir una tipologia que refleje mejor la situacién del continente,
nos basaremos en lo que seniald Karl Polanyi y que desarrollé Bruno Théret
con respecto a la relacion entre las cuatro dimensiones que constituyen
la vida socioecondmica de las sociedades modernas: el Estado, los actores
sociales, el mercado y la familia (Polanyi, 1944; Théret, 2011).

De esta forma, podemos distinguir (Tabla 1) cuatro tipos de regimenes
en Latinoamérica: uno donde predomina el Estado (Costa Rica), otro don-
de el régimen de bienestar esta financiado y administrado principalmente
por sindicatos o mutualistas (Argentina y Uruguay), un tercero donde el
mercado domina y el Estado brinda servicios médicos a los sectores que no
pueden pagar servicios ni seguros privados (que puede ser la mayoria de la
poblacién, por lo que no puede llamarse residual) (Chile), y por tltimo, uno
donde el régimen es principalmente familiarista y son las familias quienes
tienen que hacerse cargo de los gastos sanitarios dado que los servicios
de salud publicos o sociales son muy deficientes (Pert, Ecuador, Bolivia).
Incluso aunque algunos paises se acerquen a alguno de los tipos ideales,
como en todas las tipologias, las situaciones nacionales no coinciden con
ningun tipo ideal; son mas o menos hibridas dado que nunca prevalece un
solo principio, aunque haya uno dominante. Por otro lado, hay verdaderos
hibridos donde las dos dimensiones son igual de dominantes, como en los
casos de México, Brasil y Colombia. En México hay una combinacion de
seguridad social y servicios estatales junto con otro tercio sin cobertura,
ademads de un gasto directo de los bolsillos del 40% del gasto total en salud.
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Tabla 1. Tipologia de los Estados de bienestar latinoamericanos.

Tipo/jerarquia | Estatista Sociocorporativista | Mercantil Familiarista

del orden social

Estado Dominante | Complementario Subsidiario/regulatorio | Marginal/sectores
estratégicos

Sociedad Secundario | Dominante Marginal Marginal

Mercado Residual Residual Dominante Complementario

Nacional Dependiente | Dependiente de | Complementario Dominante

de cobertura | cobertura y eficacia

y eficacia

Pais que mas se | Costa Rica Argentina, Chile Per, Bolivia
acerca al tipo Uruguay

ideal

Fuente: elaboracién propia

Los regimenes de salud de Uruguay y Argentina siguen estando suma-
mente segmentados, como en sus inicios: una gran parte de la poblacion
(56% en Uruguay y 64% en Argentina) estd asegurada con un subsistema
basado en contribuciones y beneficios de salud administrados por actores
sociales: sindicatos en Argentina y mutualistas en Uruguay. Ademas, hay
un sistema dirigido y suministrado por el Estado que se financia con im-
puestos. Por su parte, la salud privada estda mucho mas limitada.

El esquema uruguayo es el tnico en Latinoamérica que se asemeja al
europeo o al canadiense: un sistema de salud sociodemocrético, donde el
Estado es el inico contribuyente y cubre financieramente al 95% de la po-
blacion (Aran v Laca, 2011). De hecho, incluso aunqgue los mutualistas ma-
nejen el sistema de salud, el que paga es FONASA, de administracion esta-
tal, que concentra tanto los impuestos como las contribuciones de patrones
y empleados v las distribuye entre varios proveedores: tanto a los servi-
cios de salud administrados directamente por el Estado (Administracion
de Servicios de Salud del Estado, ASSE), que cubre al 37% de la poblacion
mds pobre, y a las Instituciones de Asistencia Médica Colectiva IAMC), que
son organizaciones privadas sin fines de lucro que ofrecen atencién médi-
ca integral al 56% de los uruguayos (Aran y Laca 2011; 269). Que haya un
solo actor que cubra la mayor parte de los servicios sanitarios reduce en
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gran medida la segmentacion de éstos. Como puede verse en las siguien-
tes cifras, en anos recientes, el gasto en salud per cdpita en Uruguay ha
aumentado de $687 a $1,590 délares (Gréfica 4), pero esto concierne sobre
todo a los servicios publicos, pues la proporciéon del gasto privado ha caido
de 58% a 27%, y los gastos directos de los bolsillos también se han reducido
considerablemente (17%) —junto con los de Colombia, son los mds bajos del
continente—; el gasto directo de los bolsillos en Uruguay es comparable con
el del promedio de los paises de la Unién Europea (16.6%). Todo esto justifica
que lo tipifiguemos como un sistema sociocorporativista financieramente
controlado y regulado por el Estado que, ademas, se complementa con ser-
vicios publicos.

Graéfica 4. Gasto total en salud per cipita (PPA).
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Graéfica 5. Gasto privado en salud (% del total)
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El sistema argentino también se basa en la sociedad civil, aunque estd mds
segmentado que el uruguayo. Las Obras Sociales estdn administradas por
sindicatos y financiadas por contribuciones de patrones y empleados (8%
de su salario) con total autonomia del Estado; cubren al 42% de la poblacién.
Si a esto sumamos el subsistema contributivo nacional (8%) y las provincia-
les Obras Sociales (14%), el sector social representa el 64% del total, como
puede verse en la Grafica 3 (Repetto y Potenza, 2011). El 36% restante se
atiende en hospitales publicos o con seguros privados (Bell et al., 2011). Ar-
gentina tiene un alto nivel de gasto per capita, que ademads ha aumentado
mucho desde la década de 2000 y que se acerca al de Uruguay. Al mismo
tiempo, la proporcién de gasto privado y directo de los bolsillos en Argen-
tina es mayor que en Uruguay (alrededor de 40% y 25%, respectivamente).
Durante los ultimos 20 anos, Argentina ha atravesado dos procesos con-
trarios: durante el primer periodo de Kirchner, la cobertura de salud tanto
del servicio social como del publico se expandié considerablemente, y la de
este ultimo incluso mejoré (Cecchini, Filgueira y Robles, 2014: 35). Desde
la reduccién del precio de las materias primas, por ahi de 2012, durante la
presidencia de Kirchner, pero sobre todo durante la de Macri, el gasto en
salud cayé. Como resultado, el gasto privado aumenté y alcanzé el 38% del
total, aunque el gasto directo de los bolsillos permanecié estable (28%), lo
gue demuestra que el aumento se ha debido sobre todo a la contratacién de

330



1ldn Bizberg

planes de seguros dada la degradacion del servicio publico y de las Obras
Sociales.

Grafica 6. Gasto directo de los bolsillos (% del total)
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Costa Rica es el pais que mas se acerca a un régimen de salud estatal, pues
centralizé y unificd su sistema de salud publico. Desde 1973, toda la in-
fraestructura publica y los recursos financieros se transfirieron a la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS). A diferencia de Brasil y otros siste-
mas estatales, la CCSS no se financia principalmente con impuestos, sino
con las contribuciones de patrones y empleados (Saenz et al., 2011). Por otro
lado, los individuos con empleos no formales tienen la obligacién de unirse
a la Caja, y sus contribuciones las paga el Estado. Finalmente, los autoem-
pleados se pueden unir de manera voluntaria (Santos Basso, 2005: 192). En
1998, la “ley de desconcentracién” hospitalaria transformé la asignacion
de recursos para los establecimientos de salud: de estar basada en la tra-
yectoria historica pasé a ser una asignacién segun las necesidades futuras
calculadas a partir de los acuerdos establecidos (Martinez Franzoni y San-
chez-Ancochea, 2016: 170). Esta ley también estimuld que se duplicaran
los doctores, ademads del gasto en asesores y el combate a la corrupcion,
pues la autonomia fiscal y administrativa no vino acompariada de una
coordinacion efectiva (Ibid.: 163-164). Esto llevé a una disminuciéon en la
calidad de los servicios, a la retirada de los usuarios del sector publico y al
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fortalecimiento del sector privado, cosas que cimbran la arquitectura ins-
titucional universalista de la proteccion social en ese pais (Ibid., 2016: 167-
170). Por ejemplo, mientras que en 2003 el 36% de los costarricenses sentia
que los hospitales no se habfan modernizado, en 2007 ese porcentaje habia
aumentado a 74% (Poltronieri, 2011). Por otro lado, en contraste con los
paises que se beneficiaron del auge de las materias primas, la economia de
subcontratacién internacional de Costa Rica crecié con menor rapidez y
se enfrentd a problemas financieros que contribuyeron a la erosiéon de su
sistema eficiente e integrado, asi como a la expansion de la salud privada.
A pesar de eso, toda la poblacién costarricense puede acceder a servicios
meédicos (Cercone y Pacheco Jiménez, 2008), y los servicios privados no
se han vuelto dominantes. De hecho, Costa Rica tiene uno de los gastos
privados (25%) y de bolsillo (16%) mas bajos del continente, similares a los
de Uruguay.

La cobertura universal guiada por el Estado de los servicios sanitarios
en Brasil quedé consagrada en la Constitucion de 1988, resultado de un
proceso de democratizacidon que supuso una movilizacién muy intensa
de las organizaciones y movimientos de la sociedad civil, entre ellas los
“sanitaristas”, que promovian un proyecto de salud publica muy avanza-
do para el continente. El SUS es un sistema de salud universal unificado,
moldeado a partir del sistema de salud nacional britdnico y financiado por
impuestos y contribuciones de los tres niveles federales: la federacion, los
estados y los municipios. Formalmente, cubre a toda la poblacién e incluye
todas las enfermedades y padecimientos (en contraste con el antiguo Se-
guro Popular mexicano y con el chileno FONASA, que definen una lista de
enfermedades e intervenciones) y ha tratado de igualar el acceso a la salud,
aunque no lo ha logrado, como veremos a continuacién (Becerril-Montekio
et al., 2011a). Ademds, el SUS no cobra ningin deducible, puede redirigir a
los pacientes a hospitales o clinicas privadas y esta monitoreado por mas
de 5,000 consejos de salud municipales, donde participan mds de 100,000
ciudadanos (ibid.).

No obstante, cabe resaltar que, aunque el gasto per cdpita haya au-
mentado considerablemente en los ultimos 30 arios, tanto el gasto privado
como el directo de los bolsillos han crecido atin més rdpido y ya alcanzaron
la enorme cifra de 60% del total para el primero y de 27% para el segundo.
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La razoén de la expansion de este ultimo estd relacionada con problemas
inherentes al SUS: bdsicamente, la calidad de los servicios y los tiempos
de espera (Becerril-Montekio et al., 2011a). Aunque el régimen brasilefio
se establecid para ser mas homogéneo en comparacion con los sistemas
segmentados, pues es un sistema estatal y universal, el hecho de que la
proporciéon de participacién privada sea tan alta, a diferencia de lo que
sucede en Uruguay y Argentina, por ejemplo, explica una segmentacion
mayor entre la parte privada y la estatal. Tras 20 anos de existencia del
SUS, la cantidad de instalaciones de salud publicas pasé de 22,000 en 1981
a 75,000 en 2009, y las camas de hospital del sector publico aumentaron
de 22% a 35% del total; no obstante, en 2013, el 50% de las camas de hos-
pital seguian siendo privadas (Gragnolati, et al. 2013: 2-3). Datos més re-
cientes, de 2015, ubican el porcentaje de las camas de hospital publicas en
70% (commonwealthfund.org). El estudio de Gragnolati descubrio que la
principal fuente de servicios de salud en Brasil en 2008 era de alrededor
del 55% del SUS y de alrededor del 27% de seguros privados, y 18% de gastos
directos de los bolsillos. Mientras que los servicios de salud primarios se
concentraban prdcticamente en el SUS, los servicios dentales representa-
ban menos del 30% para dicho organismo, 20% para los seguros privados y
50% del gasto salia directo de los bolsillos (Ibid.: 59). Los datos de 2015 con-
sideran que, mientras que el 75% de los brasilerios dependian tnicamente
del SUS, el 23% tenia un seguro privado (commonwealthfund.org).

En los ultimos diez anos, la proporcion de los planes de salud privados
que cobran deducibles ha crecido de 22% a 52%. En 2015, habia 6,154 hos-
pitales generales y especializados en Brasil, con 443,257 camas. De ellos, el
38% eran publicos v el 62% privados. Entre los publicos, el 4% eran fede-
rales, el 25% eran propiedad del Estado y el 70% eran municipales. Entre
los privados, el 38% eran sin fines de lucro y el 63% tenia fines de lucro
(commonwealthfund.org).

Un estudio basado en una encuesta que compara a Brasil y Colombia
muestra las mismas tendencias. Con respecto al tipo de servicios: 74% de
los entrevistados usaba exclusivamente el SUS, mientras que 19.4% se
atendia en centros privados; 6.6% de la gente usaba ambos. En el caso de
los servicios primarios, 80% de la gente usaba los publicos, mientras que
el 18.7% usaba los privados. Con respecto a la atencién especializada, el
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porcentaje que usa las instalaciones publicas bajo a 63%. Finalmente, en
el caso de las emergencias, el porcentaje aumenta a 87.4% para los centros
publicos, v 11.5% para los privados (Garcia Subirats, 2014: 482).

De hecho, este proceso de “privatizacién” inicié en la década de 1990.
Los trabajadores con poder adquisitivo estable y las clases medias fueron
abandonando gradualmente el SUS y contrataron seguros privados, ya
sea de forma individual (las clases medias) o colectiva, a través de nego-
ciaciones sindicales en grandes companias (Werneck, V. y M. L. Teixeira,
1997). En realidad, el 70% de los brasilefios que tienen un seguro privado
lo obtienen como prestacion laboral (commonwealthfund.org); es por eso
que los autores mencionados afirman que Brasil atravesd un proceso de
“americanizacion”. Como sabemos, dicho proceso afecta en gran medida la
calidad de los servicios de salud publica, pues la poblacion con los mejores
salarios los abandona. Ademds, una proporcién relativamente significativa
de las nuevas clases medias que surgieron durante el auge de las materias
primas también adquirié algin tipo de seguro privado. De hecho, mientras
que Brasil tiene un régimen que, en principio, es de gestion estatal, corre
el riesgo de parecerse cada vez mds al de Chile, al que definimos como un
régimen dominado por el mercado.

Con la creacién del Sistema General de Seguridad Social en Salud
(SGSSS) en 1993, el régimen de salud colombiano se ha convertido en un
sistemna publico obligatorio basado en contribuciones de patrones y em-
pleados del sector formal de la economia (a las que se suman recursos de
impuestos directos) y un subsistema subsidiado que se basa en contribucio-
nes individuales y en subsidios publicos para los sectores de la poblacion
con trabajos informales o que no tienen recursos suficientes. El1 SGSSS obli-
ga a los individuos a enlistarse en las Entidades Promotoras de Salud (EPS),
gue administran las contribuciones y ofrecen un plan definido de salud
gue suministran las instituciones publicas o privadas. De esta forma, casi el
100% de los colombianos esta cubierto por 968 institutos publicos y 4,565
privados (EPS) (Bernal y Barbosa, 2015: 434).

El Estado concentra las contribuciones de los trabajadores (12.5% de su
salario), las de las compariias y las del propio Estado en el Fondo de Soli-
daridad y Garantia; 42.8% del total corresponde al esquema contributivo,
y 48.5%, al subsidiado (Guerrero et al., 2011: 150); y por tanto, se ha con-
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vertido en pagador unico. El sector que queda excluido de este esquema
es el 4.9% de la poblacién que tiene sus propios servicios: profesores, ejér-
cito, policia, universidades publicas y trabajadores petroleros. Ademads, el
sistema excluye algunos tratamientos y enfermedades, y las instituciones
de salud cobran tarifas a los usuarios (Bernal y Barbosa, 2015: 43-45). Un
estudio relativamente reciente basado en un sondeo que compara a Brasil
con Colombia muestra el peso del sistema publico para asignar los servicios
de salud en este ultimo: 92.2% de los entrevistados usaban solamente el
SGSSS publico, y s6lo 5.6% usaba los servicios privados, mientras que el
resto de la gente usaba ambos. Mds especificamente, para asuntos de salud
primaria, 93.3% de los colombianos se atiende con servicios publicos y 5%
con privados. En el caso de la atencion especializada, la tendencia es simi-
lar: 93.5% se atiende en centros de salud publicos. Finalmente, en el caso de
emergencias, el 95% usa el sector publico (Garcia Subirats et al., 2014: 482).

No obstante, el sistema colombiano presenta desigualdades entre la po-
blaciéon cubierta por los servicios subsidiados y aquella que usa los servicios
contributivos; esas desigualdades tienen que ver con las diferencias entre
los paquetes de beneficios y su nivel de financiamiento (Garcia-Subirats
et al.,, 2014). Ademés, las EPS del sistema subsidiado mandan a sus miem-
bros con los proveedores de salud publica, mientras que las del subsistema
contributivo los mandan con los proveedores privados, aunque la ley obli-
gue a las EPS privadas a brindar servicios a al menos 60% de pacientes del
sector publico. También hay diferencias significativas entre lo que cubre
cada EPS, aunque haya un minimo definido por el plan de salud obligato-
rio (Bernal y Barbosa, 2015; Guerrero et al., 2011). En 2008, se enmendo la
ley para estandarizar ambos subsistemas y prohibir que los proveedores
privados se negaran a brindar servicios a pacientes que provinieran del
sector publico.

No obstante, aungue Colombia tenga un sistema casi unificado y su sis-
tema de salud privado y el gasto directo de los bolsillos estén entre los mas
bajos (17%), cuando se trata de gasto per cdpita se ubica en el tercio infe-
rior. Esta situacién tiene consecuencias, como veremos en la segunda parte
de este articulo: una falta considerable de infraestructura en salud y uno
de los peores desemperios histéricos, comparable con el de Pert, Bolivia y
Ecuador, que designamos como familiaristas.
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Es bien sabido que el gobierno militar chileno llevo a cabo el experi-
mento de privatizacion mas radical del continente. Privatizé las pensio-
nes (pasé del “pay as you go” o “pago por uso” a un sistema basado en la
capitalizacion individual); igualmente, le dio cada vez mayor flexibilidad a
la educacion vy la salud privadas. El gobierno militar remplazé un sistema
de salud unificado, el Sistema Nacional de Salud, con un servicio publico
descentralizado que cubre a la poblacién que no tiene seguro privado o a
quienes los expulsaron del mismo por estar demasiado enfermos o por no
poder cubrir los deducibles. El proyecto era que los seguros privados se vol-
vieran mayoritarios, pero nunca sucedio, pues es demasiado caro para la
mayoria de los chilenos. Las Instituciones de Salud Previsional (Isapres) son
entidades privadas que cubren al 17.5% de la poblacién (Becerril-Montekio
et al., 2011b), sobre todo a las clases medias v altas (Draibe, 1997: 224). Am-
bos sistemas reciben recursos de FONASA, un fondo que recauda las con-
tribuciones de los trabajadores formales de los sectores publico y privado,
asi como de los contribuidores independientes; obviamente, los afiliados al
sector privado también pagan directamente.

Los gobiernos de la transicién posdemocratica, sobre todo los de Lagos
vy Bachelet, hicieron cambios para disminuir los aspectos mas injustos del
régimen, aungue no lo modificaron de fondo. Extendieron la cobertura de
los servicios publicos e impusieron regulaciones a las Isapres (Mesa-Lago,
2009: 13). En 2008, el gobierno de Bachelet introdujo la membresia obliga-
toria para todos los trabajadores. También impuso el llamado Plan de Ac-
ceso Universal a Garantias Explicitas (AUGE), que define los servicios que
deben incluirse tanto en los servicios publicos como en los privados; inicid
con 40 en 2008 y fue incrementando la cifra hasta llegar a 80 a fines de
2017. También impuso un limite a los deducibles: no deben exceder el 20%
del total de los costos de hospitalizacion (Robles Farias, 2013: 28; Becerril
Montekio et al., 2011b; Cechini, Filgueira y Robles, 2014). Es un hecho que
los uiltimos tres gobiernos socialistas, por un lado, han introducido medidas
para regular el sector de salud privado v, por el otro, que han fortalecido
considerablemente la salud publica. No obstante, después de todo, conside-
ramos que el régimen chileno sigue dominado por el mercado, aunque las
Isapres no sean la mayoria, pero si determinan su cardcter. Los servicios
publicos cubren a los individuos que no pueden integrarse a la seguridad
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privada, a los que son demasiado viejos para que los aseguren o a quienes
estan demasiado enfermos y les niegan un seguro privado. Por lo tanto, el
Estado es subsidiario del mercado; de hecho, el gasto privado representa
la mitad del total, aunque ese sector cubra sélo al 17% de la poblacién. Una
gran parte de ese gasto proviene directo de los bolsillos, lo que significa que
los chilenos no sélo pagan su seguridad privada, sino que gastan en dedu-
cibles e incurren en otros gastos que no cubren sus seguros. Esto hace que
Chile sea el régimen de salud latinoamericano mds parecido al estadouni-
dense, un sistema altamente mercantilizado.

Finalmente, el resto de los regimenes latinoamericanos considerados
en este articulo (los de México, Pert, Ecuador y Bolivia) simplemente han
extendido las politicas previas focalizadas para ofrecer servicios de salud
minimos a la poblacién sin cobertura. Y de hecho, han dejado a mucha
gente sin proteccion, como se puede ver en la Gréfica 3. Los sistemas de
dichos paises dependen mucho del gasto privado: alrededor del 50% para
México y Ecuador. Ademds, en esos dos paises, una gran proporcion del
gasto sale de los bolsillos de la gente, alrededor del 40%. En Pert, el gasto
privado es un tanto menor, de alrededor del 40%, y los gastos directos del
bolsillo son del 30%. Bolivia es el pais con la mayor proporcién de poblacién
sin cobertura.

Hemos llamado familiaristas a los sistemas peruano, boliviano y ecua-
toriano porque, dado que gran parte de la poblaciéon no tiene cobertura,
los individuos y las familias tienen que solventar una gran cantidad de
gastos privados que no consisten en pagos a seguros privados, sino en gas-
tos directamente de los bolsillos. La cobertura en salud privada es, incluso
en un sistema hibrido como el mexicano, bastante limitada, de alrededor
del 7% de la poblacién, mientras que en paises donde este tipo de seguros
son considerables, es de alrededor del 17% (Chile) o 25% (Brasil). El cardcter
familiarista se define por el hecho de que la principal fuente de gasto en
salud sale de los bolsillos familiares y se paga directamente a los doctores
y clinicas privadas, o se usa para comprar medicinas, pues muchas veces
éstas no son suministradas ni por el sistema de seguridad social ni por las
instituciones publicas.

El sistema mexicano es un hibrido entre un subsistema de seguridad
social (IMSS e ISSSTE), un sector de salud publica (Secretaria de Salud/IN-
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SABI) y un sector privado que sirve tanto al segmento mads rico de la pobla-
cién como a las clases medias y pobres que tienen que recurrir a él debido
a las deficiencias en los otros dos. Los dos principales subsistemas contri-
butivos, el IMSS (trabajadores privados) y el ISSSTE (servidores publicos),
estan sobrecargados y subfinanciados. El sistema publico, bajo la direccién
de la Secretaria de Salud, que ofrece servicios al sector informal (alrededor
del 50% de la poblacién), tiene las mismas deficiencias, agravadas por la
proporcion de la poblacion a la que cubren. Esta situacién ha significado
que el subsistema de la Secretaria de Salud tenga que lidiar sélo con acci-
dentes y enfermedades serias. A inicios de la década de 2000, este tercer
pilar se integré al Seguro Popular, un programa contributivo que inclufa
a la poblacién no incorporada por los dos servicios de seguridad social. El
estado financiaba las contribuciones de los tres deciles mds pobres de la
poblacién, mientras que el resto de la poblacién tenia que pagar contribu-
ciones relativamente pequenas; ésa fue la razén por la que no logro incluir
a toda la poblacién. Se crefa que esta forma de integracion le daria a la
poblacion cubierta un derecho a la salud concreto y aplicable, en contraste
con la situacion previa en que tenian, en principio, acceso al sistema, pero
sin incorporacién reconocida. Aunque el programa pretendia una cobertu-
ra universal, no logroé atraer a la mayoria de los trabajadores informales;
de hecho, segun la OCDE, el Seguro Popular permitia que el sistema de
salud cubriera a alrededor del 80% de la poblacién. Ademds, aunque el por-
centaje del gasto directo de los bolsillos se redujera ligeramente, el hecho
de que el gasto y la infraestructura publica no aumentaran en la misma
proporcion que la cantidad de afiliados explica por qué los gastos directos
de los bolsillos siguen siendo los mas altos del grupo de paises que conside-
ramos en este estudio (Grafica 6). Finalmente, el gobierno actual de Lopez
Obrador remplazé el Seguro Popular con un sistema universal, el Instituto
Nacional de Bienestar (INSABI), apenas tres meses antes de que iniciara la
crisis sanitaria; por supuesto, apenas esta en ciernes en términos de orga-
nizacion y estd fundamentalmente subfinanciado. También abandoné el
principio contributivo que les daba derechos formales a los afiliados. Esto
se suma a los problemas estructurales de lidiar con la pandemia.

En Perq, el 36% de la poblacion no esta afiliada a ninguin plan de salud.
La razén por la que un alto porcentaje de peruanos no tiene cobertura es
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que el principal sistema, el Sistema Integral de Salud, es, como el extin-
to Seguro Popular mexicano, contributivo y voluntario. Por otro lado, si
bien en principio todos los peruanos tienen acceso a los servicios de salud
publica que ofrece el Ministerio de Salud (MINSA), deben pagar una cuo-
ta de recuperacion que “...es variable y estd sujeta a la discrecion de las
organizaciones...” (Alcalde-Rabanal et al., 2011: 274). Finalmente, no tiene
suficiente financiamiento. Bajo estas condiciones, los peruanos prefieren
ir a una clinica o a un doctor privado en lugar de esperar su turno en las
clinicas publicas, perder un dia de trabajo vy, al final, tener que pagar los
medicamentos. Esto da cuenta de los altos gastos directos de los bolsillos.
En la mayoria de los paises del continente hay farmacias donde un doctor
receta medicinas o tratamientos después de una consulta barata o incluso
gratuita con la condicion de que las medicinas se compren en el mismo
establecimiento.

Aunque los paises rentistas distributivos (Bolivia y Ecuador) buscaran
universalizar los servicios médicos a través de una expansion del sector
publico durante el auge de las materias primas, no lo lograron debido al
enorme costo que involucraba; sus sistemas actuales siguen estando en ni-
veles similares a los de México y Pert en términos de cobertura. En Bolivia
y Ecuador también hay un sistema de seguridad social que concentra a los
trabajadores formales con el mejor salario y las mejores condiciones labo-
rales, y un pequerio sector privado que protege a las clases medias vy altas.

El caso de Bolivia es interesante porque su Constitucién dice que todos
los bolivianos estan incluidos en los servicios del Ministerio de Salud y De-
portes, ademads de que, desde 2003, tiene una politica social redistributiva
que expandio significativamente ese sistema publico. De hecho, el gasto
publico como proporcion del PIB ha ido aumentando significativamente
desde mediados de la década de 1990 y excede al de Peru y México en gasto
per capita. El subsistema de seguridad social consiste en ocho fondos de
salud y dos fondos mixtos que cubren a los trabajadores formales y a sus
familias (Ledo y Soria 2011: 112). El actual seguro publico surgié de la ex-
pansion del Seguro Universal Materno Infantil (SUMI) que se implemento
en 2003y que pretendia incluir a todos los nifios menores de cinco anosy a
todas las mujeres en edad fértil, y cubre a alrededor del 41% de la poblacién
(Ledo vy Soria 2011: 112). También hay un sistema de seguridad social vo-

339



6. Regimenes de salud latinoamericanos de cara a la pandemia

luntario al que se pueden unir los autoempleados, pero, como en el caso de
México, Peru y Ecuador, deja a muchos fuera. Como resultado, segun datos
disponibles para 2013, 60% de los bolivianos no tenian seguro médico.

Finalmente, Ecuador no es tan distinto de Bolivia. Desde la reforma a
la Constitucién de 1998, 1a salud se definié como un derecho, en 2006, el
gobierno creo el sistema universal de salud y aumento los impuestos a las
comparniias petroleras extranjeras de 50% a 90% (Conaghan, 2011), para po-
der aumentar significativamente los programas sociales desde 2007 hasta
2018. Ecuador gasta mds en salud en términos relativos al PIB que México,
Per(, e incluso Costa Rica y Colombia. No obstante, la meta de la cobertura
universal no se ha logrado, pues protege a un poco menos de la mitad de
los ecuatorianos. De hecho, lo que mds ha aumentado en ese pais es el gasto
privado, y sobre todo, el gasto directo de los bolsillos.

6.3. Sistemas de salud y gobiernos de cara a la pandemia.

La crisis sanitaria que atacé al mundo en diciembre de 2019, y que llegé a
Latinoamérica en marzo de 2020, ha sido una terrible tragedia sanitaria
gue ha cobrado millones de vidas. También es una oportunidad para me-
dir el desempernio de varios regimenes de salud del continente. Aunque la
cantidad de contagios seria un excelente indicador de la capacidad de un
pais para controlar la epidemia, el hecho de que ese indicador dependa de
la cantidad de pruebas que se hacen en cada pais, y de que hay grandes
diferencias en ese respecto, lo hace poco confiable. La cantidad de muertes
que registra cada pais tampoco es confiable, pues los paises difieren en la
forma vy eficacia (voluntaria o no) del conteo de muertes. El indicador mas
confiable es, entonces, el exceso de muertes del Gltimo ano en comparacion
con el afio anterior.

Para poder evaluar las cusas de las divergencias entre paises, nos re-
feriremos tanto a las caracteristicas cualitativas de los sistemas de salud
qgue analizamos en la primera parte de este articulo como a los indicadores
cuantitativos, y luego, brevemente, a las respuestas politicas del gobierno.

Enla Tabla 2, asi come en la siguiente grafica, evaluamos la situacion de
los distintos paises seguin la infraestructura en salud y segin el desemperio
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de cada sistema de salud antes de la pandemia. En términos de infraestruc-
tura, los paises pioneros —Uruguay, Argentina, Chile, Brasil y Costa Rica—
fueron los mejor dotados, aunque con muchas disimilitudes; sin embargo,
como hemos visto, esos cinco paises tienen tres tipos distintos de régimen.
Por un lado, en términos de desemperio, dos paises de alto desemperio (Bra-
sil y Argentina) estan por debajo del promedio.

Tabla 2. Infraestructura, desempeiio y exceso de muertes.
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Fuente: ver Anexo al final del articulo.

Grafica 7. Exceso de muertes (tamario de los circulos) segtin la infraestruc-
tura y el desempeiio.
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En términos generales, la pandemia ha sido un desastre humanitario de
enormes proporciones salvo en Uruguay y Costa Rica. Dividimos a los pai-
ses de este estudio en tres grupos: Peru, Ecuador, Bolivia y México han
tenido mds de 400 muertes por cada 100 000 habitantes (datos mas recien-
tes de octubre de 2021); un grupo intermedio formado por Brasil, Argenti-
na, Colombia y Chile, con una cantidad de muertes entre 200 y 355; y otros
dos paises con las menores tasas, Uruguay y Costa Rica, con menos de 200
muertes por cada 100 000 habitantes.

La correlaciéon entre infraestructura, desemperio y cantidad de muer-
tes es muy significativa. Podemos ver que los dos paises que sobresalen
en términos de infraestructura y desempefio son también los que menos
muertes han tenido durante la pandemia. En la situacion contraria, los pai-
ses con menor infraestructura y peor desemperio son los que mds muertes
han tenido: Bolivia, Ecuador Pert y México.

Ya mencionamos como esos dos paises que sobresalen del resto (Costa
Rica y Uruguay) tienen los sistemas de salud mads sélidos, incluso aunque
sean muy distintos en cardcter y estructura: uno es un sistema dirigido por
el Estado vy el otro es sociocorporativista. Ademds, también es interesante
que Costa Rica, con menos infraestructura, logre un desemperio similar
al de Uruguay, cosa que podria derivarse de una menor segmentaciéon en
comparacion con este ultimo. Es verdad que son paises pequerios, pero Bo-
livia y Ecuador también son relativamente pequerios y tienen muy mal
desemperio.

Eltan mal desemperio de los tres paises a los que llamamos familiaristas
(Pert, Bolivia v Ecuador, ademads de México, donde, aunque no se pueda
considerar estrictamente de este tipo porque hay un gran subsector de se-
guridad social y salud publica, los gastos de las familias en salud son los mds
altos de nuestra muestra: 40% del gasto total en salud sale directo de los
bolsillos de la gente), corresponde, en primer lugar, a que una parte consi-
derable de la poblacién no tiene cobertura y que el gasto total en salud es
bajo (tanto el gasto directo de los bolsillos como el gasto total en salud estan
directamente relacionados con el exceso de muertes durante la pandemia,
como se puede ver en las graficas 9 y 11).

El hecho de que las familias dependan de sus propios medios implica
que se encuentran indefensos ante los problemas de salud, sobre todo ante
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una pandemia como la que estamos atravesando. El hecho de que la salud
dependa en tal medida de los gastos de bolsillo significa que la gente duda
antes de ir al doctor o al hospital, y que sélo acude cuando ya empeoraron
las condiciones. En el caso del Coronavirus, esto ha provocado que muchos
de los enfermos vayan a las clinicas cuando ya es demasiado tarde, cuando
ya estdn gravemente enfermos, o simplemente mueren en casa. Hemos
visto que, para el Covid, iniciar el tratamiento antes de que se presente
el choque autoinmune y que al individuo le falte oxigeno es fundamental
para que el caso se cure o se agrave, y posiblemente que cause la muerte, ya
sea en el hospital o en casa. En casi todos los paises del continente hemos
visto la compra de emergencia de tanques de oxigeno, lo que da cuenta
de que muchos pacientes trataron, en primer lugar, de curarse en casa,
y que sélo buscaron un hospital cuando se agravaron. En algunos paises,
sobre todo en México, casi la mitad de las muertes relacionadas con Covid
sucedieron en casa. De hecho, entre 40% y 50% de los pacientes mexica-
nos de Covid gue se internaron en cualquiera de los subsistemas publicos
murieron, mientras que el porcentaje para el sector privado es del 20%
(Sanchez-Talanquer et al.,, 2020: 28). Esto no sélo demuestra que los cui-
dados que se dan en los hospitales publicos son deficientes, sino también,
al menos parcialmente, que muchos pacientes llegaron cuando ya estaban
muy enfermos.

Mientras que los casos extremos se pueden explicar con claridad, la si-
tuacion de Argentina, Chile, Brasil y Colombia requiere mayor andlisis. La
respuesta de por qué a esos sistemas no les fue tan bien como se podria
haber esperado al ver los indices de infraestructura y desemperio en el pa-
sado, similares a los de los paises a los que les fue mejor, tiene que ver con
tendencias recientes en términos de inversién publica en salud, pero sobre
todo con la estructura del sistema (bdsicamente, su dependencia en los gas-
tos directos de los bolsillos y las fuentes de desigualdad).

Argentina, un pais que tenia uno de los servicios de salud con la mejor
infraestructura y desempeno del continente (antes de la pandemia), no ha
estado a la altura de la situacién. Mientras que Uruguay y Argentina son
muy similares en términos de infraestructura y desemperio, asi como en
gasto en salud como porcentaje del PIB y en cantidad de doctores, Argen-
tina no se ha desempenado tan bien durante la pandemia. Ya menciona-
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mos cémo, sobre todo durante el gobierno de Macri (dic. 2015-dic. 2019),
los sistemas de salud social y publico se deterioraron debido a la reduccion
de la inversion publica. Esto puede verse en las gréficas 2 y 4, pero sobre
todo en las cifras que indican un aumento en el gasto de salud privada, que
pasaron de un punto bajo histérico en 2015 (35%), a alrededor de 40% en
2018, aunque los gastos directos de los bolsillos permanecieron estables.
No obstante, si comparamos el gasto directo de los bolsillos de Argentina
con los de los demds paises, Argentina estd en el medio, junto con Brasil,
Bolivia y Peru. En la Tabla 3 podemos ver una fuerte correlacién entre el
nivel del gasto total en salud (-0.71), el gasto publico como porcentaje del
PIB (-0.77) y el gasto directo de los bolsillos (0.44) con las muertes durante
la pandemia: negativa en los primeros dos casos, y positiva en el tercero.
Asi que, el hecho de que el gasto en salud publica se haya reducido y que el
gasto directo de los bolsillos en dicho pais sea mayor que en los demas pai-
ses similares en términos de infraestructura y desempernio puede explicar
parte de la situacion.

Otra parte de la explicacién es la estructura del sistema de salud argen-
tino. Pero estructura puede significar muchas cosas. En primer lugar, su
significado méas basico y obvio es la diferencia entre tener o no tener cober-
tura en salud, cosa que determina con cudnta frecuencia la gente consulta
a un doctor (Ballesteros, 2014). La mayoria de los textos que consultamos
considera que el principal factor para explicar la desigualdad en Latinoa-
mérica es el nivel de ingresos, pues la mayoria de los sistemas son pro-ricos
y pro-educados (y esas dos categorias, de hecho, coinciden la mayor parte
del tiempo).?> No obstante, este hecho no nos permite distinguir entre los
paises de América Latina, pues todos presentan la misma situacion.

265. Y de hecho, también podemos incluir en el sesgo pro-rico y pro-educado del sistema de salud, un sesgo
hacia una condicion de salud basica. Muchos estudios han demostrado que a las poblaciones méds pobres y menos
educadas les ha ido peor en la pandemia (por ejemplo: FIEL, 2007) y que los efectos de las malas condiciones de
salud son un riesgo en caso de Covid..
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Tabla 3. Correlaciones con exceso de mortalidad.

-0.31

-0.42

-0.71

-0.14

-0.29

-0.69

-0.71

0.28

-0.27

-0.77

0.44

-0.80

0.47

Fuente: ver Anexo al final del articulo.

Como es bien sabido, el sistema de salud argentino estd muy segmentado:
por un lado, se basa en las Obras Sociales, y por el otro, en un subsiste-
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ma publico. Esta segmentacién es fuente de desigualdades tanto de finan-
ciamiento como de calidad de los servicios, primero dentro las diferentes
Obras Sociales, administradas por los sindicatos, y entre ellas y el sistema
de salud publico y privado. Algunas de las Obras Sociales funcionan me-
jor que otras, y éstas son en general superiores a los servicios publicos.
Ademas, hay diferencias regionales importantes: entre la capital y los su-
burbios de Buenos Aires (el conurbado), asi como entre la capital vy las pro-
vincias (Palacios et al., 2020). Los recursos financieros y de infraestructura
estan sumamente concentrados en Buenos Aires, Cérdoba y Rosario. Por
ejemplo, en la capital hay 10.2 doctores y 7.3 camas por cada 1,000 habitan-
tes, mientras que en la provincia de Misiones hay 1.2 y 1.1 respectivamen-
te. Esto explica por qué la capital tuvo un mucho mejor desemperio (alrede-
dor de 30% menos muertes) que el conurbado; por su parte, el nimero de
camas no estd tan correlacionado con la prevencién de muertes (-0.31 para
camas regulares; -0.42 para camas de cuidados intensivos), pero la canti-
dad de doctores si (-0.71). Otro estudio que también sefiala una desigualdad
geogrdfica en el tratamiento de cdncer cervical, considerada “... una enfer-
medad simbdlica de desigualdad sanitaria; principalmente un cancer de las
mujeres pobres vy socialmente vulnerables, incluso aunque haya medios
simples y relativamente baratos para prevenirlo” (Arrossi et al., 2008: 50).
Dicho estudio descubrié que, ademads del sesgo de ricos/educados/activos
laboralmente, también hay un sesgo geografico, pues la tasa de mortalidad
de la provincia de Jujuy es casi cuatro veces mayor que la de la provincia
de Buenos Aires (ibid.). Es tres veces menos probable que las mujeres de las
regiones del noroeste y del noreste (las zonas menos desarrolladas del pais)
“..puedan acceder a la prueba del Papanicolau [...] y presentan la mayor
mortalidad por cdncer cervical del pais” (ibid.: 56).

Brasil, con un sistema de salud bastante bien equipado en términos
comparativos (Tabla 2), también presentd un mal desempeno ante la crisis
sanitaria. Por un lado, tiene una escasez de doctores similar a la de los sis-
temas familiaristas, incluso aunque otros factores de infraestructura sean
altos (Gréfica 8). Dada la fuerte correlacién entre nimero de doctores y de
muertes, esto puede ser parte de la explicacion. Una explicacion comple-
mentaria es el bajo nivel de gasto publico y, por tanto, una gran proporcion
de gasto privado, sobre todo de los bolsillos de la gente; de entre los paises
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con los mayores niveles de infraestructura y desemperio, Brasil es el que
presenta mayor gasto directo de los bolsillos: alrededor del 27% (Gréfica
6). Aunqgue los estudios que consultamos coinciden con que, al igual que
en Argentina, hay diferencias significativas en el acceso a la salud entre
zonas rurales y urbanas, y entre las regiones mas pobres del pais (norte y
noreste), y que esas caracteristicas se refuerzan mutuamente (Figueireido,
2018), otros estudios hacen énfasis en que una de las principales fuentes de
desigualdad estd entre los que tienen seguro privado (25% de la poblacion)
v los que dependen inicamente del SUS (Capelas Barbosa y Cookson, 2019;
Garcia-Subirats et al., 2014). Asi que, mientras que en Argentina el pobre
manejo de la crisis (en comparaciéon con Uruguay y Costa Rica) se debe
probablemente a la segmentacion del sistema de salud, y sobre todo a las
desigualdades regionales rural/urbano (que coinciden con los niveles de
ingresos), en Brasil, ademds de esas diferencias, la seguridad privada ha
mermado al SUS (Barbosa y Cookson, op. cit.).

Grafica 8. Numero de doctores por cada 1,000 habitantes vs exceso de
muertes.

Gréfica 8. Nimero de doctores por cada 1,000 habitantes vs. muertes
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Pero es muy probable que otro factor crucial para explicar el desastroso
manejo de la crisis sanitaria sea la total irresponsabilidad del gobierno fe-
deral encabezado por el presidente Bolsonaro, quien nunca se tomé en se-
rio la crisis, estaba en contra del uso de cubrebocas y vacunas, y obstaculizé
la coordinacién a nivel nacional (de forma comparable con lo que ocurrié
con el Estados Unidos de Trump); no obstante, los gobiernos de algunos
estados, como Sao Paulo y Rio, lograron sobrellevar mejor la crisis. Aunque
una estructura federal que opere de manera efectiva (Canadd y Alema-
nia), funciona incluso mejor que muchos paises centralizados (Inglaterra y
Francia), las estructuras federales sin cooperacion entre la federacién y los
estados han mostrado un muy pobre desempernio (Estados Unidos y Brasil).

Chile es otro caso que merece discutirse extensamente. Es un sistema
que los gobiernos socialdemdécratas han reformado durante los ultimos 20
anos y que ha logrado la cobertura universal. Tiene una infraestructura
en salud promedio en el continente, pero un desempeno destacable en
nuestro indice. También tiene uno de los mayores niveles de gasto total
en relacién con el PIB (Grafica 2) y el mayor gasto per cépita (junto con
Uruguay) (Grafica 4). Las razones por las que dicho pais no logré estar a la
altura de nuestros paises pioneros durante la pandemia parecen similares
a las que definimos para Brasil: aunque Chile es un pais centralizado, no
tiene las desigualdades regionales de Brasil, pero si es comparable en los
altos niveles de gasto privado vy, sobre todo, de gasto directo de los bolsillos
(graficas 10 y 11); de hecho, estd entre los mas altos del continente. Son
variables que tienen una correlacion muy fuerte con las muertes durante
la pandemia y que caracterizan a los sistemas familiaristas que han teni-
do el peor desemperio. Al igual que todos los demds regimenes de salud
en Latinoamérica (con sus diferencias), el chileno favorece a los ricos, y
los mejores predictores de uso de servicios de salud son la educacion y el
empleo. Sin embargo, un rasgo especial del sistema chileno es que también
discrimina por tipo de desembolso, es decir, por la diferencia entre quienes
tienen seguro privado (y por tanto, también gastan mads de sus bolsillos en
un sistema de salud privatizado como ése, donde las tarifas de los seguros
v los deducibles son muy altos) y quienes dependen unicamente de los ser-
vicios de salud publica (Nunez y Chi, 2013; Vasquez et al., 2013). De hecho,
como senalan Vasquez et al., “...mientras que el 79% de la poblacién total
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estaba en FONASA, la seguridad publica cubria a una proporciéon mayor
(87.5%) de la poblacién de 65 afios o mas. Por otro lado, los beneficiarios de
las Isapres, que representaban el 13% de la poblacién total, eran despropor-
cionadamente ricos: 45% pertenecia al quintil mds alto de ingresos”. Los
datos muestran que FONASA, y por tanto, el gobierno, subsidia al sector
privado. Ambos sectores obtienen recursos del gobierno (que vienen de las
contribuciones del 7% del ingreso bruto individual), y cualquier individuo
puede tratarse en el sector publico aunque esté inscrito en alguna Isapres;
de hecho, muchos usan el sector publico para emergencias, hospitalizacio-
nes y tratamientos de cuidados intensivos. Y esto sucede ya sea cuando
los individuos afiliados al sector privado padecen de algo muy grave como
para pagar los altos deducibles o cuando ya no pueden pagar las tarifas
anuales de los seguros que aumentan cada afio, o cuando se retiran. De esta
forma, las Isapres se concentran en los individuos jovenes y sanos durante
sus arios productivos, mientras que el sector publico se concentra en los
ancianos y los enfermos.

Gréfica 9. Gasto total en salud (% PIB) vs exceso de muertes.
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Fuente: ver Anexo.
Finalmente, Colombia también es un caso atipico, pero en una direccién

distinta a los tres paises que acabamos de definir: no le fue tan mal como
se habria esperado si consideramos que tiene uno de los menores niveles
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de infraestructura y desempeno del continente, asi como un gasto total
en salud relativamente bajo (similar al de Ecuador, Bolivia y Peru), pero
no ha tenido la cantidad de muertes que esos paises, ni que México (Tabla
2y Grafica 9). Esto se puede explicar porque su sistema de salud ha logra-
do cubrir a practicamente toda su poblacién, cosa que se ha traducido en
un muy bajo nivel de gasto privado vy, sobre todo, de gasto directo de los
bolsillos (gréficas 5, 6, 10 y 11); ambas son variables cruciales para definir
el exceso de muertes. De los casos de Chile y Brasil aprendimos que la des-
igualdad conlleva a depender de servicios de salud privados y de los gastos
directos de los bolsillos. Esto también aplica para todos los paises que no
tienen cobertura universal, a los que hemos llamado familiaristas, asi como
para México; en todos esos casos, la gente duda mucho tiempo antes de ir
al doctor o al hospital, pues les costard mucho e incluso podrian incurrir en
gastos catastroficos que los podrian dejar en la ruina.

Como ya vimos, el sistema de salud colombiano se puede considerar un
sisterma de pagador unico, pues el Estado obliga a toda la poblacion a inscri-
birse en un plan ya sea publico o privado, concentra las contribuciones de
todos los trabajadores y subsidia a los individuos que no tienen suficientes
recursos para pagar su plan. Sin embargo, estd segmentado en un sistema
contributivo de seguridad social y uno publico subsidiado que asigna los
diferentes beneficios y atiende a los pacientes en centros publicos o pri-
vados. No obstante, en comparacion con un sistema similar, el de Brasil,
gue tiene un sistema privado paralelo al SUS, este ultimo presenta un muy
alto uso de servicios de emergencia y “... cierta debilidad para tratar enfer-
medades croénicas en atencion primaria [...] en comparacion con Colombia”
(Garcia Subirats et. al., 2014). Esto se debe muy probablemente a los largos
periodos de espera en el caso de Brasil, que aumenta la desigualdad entre
los sectores publico y privado. Otro estudio muestra que la reforma de 1993
en Colombia aumento el uso de servicios preventivos y curativos ambula-
torios, incrementd 22% la oferta de medicinas y, mas importante, redujo
53% los gastos directos de los bolsillos para cuidados ambulatorios y 50%
para hospitalizaciones (Ruiz Gémez et al., 2013). De esta forma, podemos
atrevernos a concluir que el sistema de salud colombiano, segmentado y
con un sesgo de ingreso como el resto de los sistemas latinoamericanos, ha
tenido un mejor desempeno durante la pandemia que paises similares en
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términos de infraestructura y desemperno, debido a los reducidos gastos en
salud publica y, sobre todo (con una mayor correlacién), a los bajos gastos
directos de los bolsillos de la gente.

Gréfica 10. Gasto privado actual (% gasto total en salud) vs. exceso de
muertes.
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Grafica 11. Gastos de bolsillo vs. exceso de muertes

Grafica 11. Gasto de bolsillo (% del total) vs. muertes en exceso
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6.4 Conclusiones

Los indicadores mas significativos para explicar la cantidad de muertes son
los esperados: mientras que el numero de doctores per cdpita y el porcen-
taje de gasto total en salud en relacion con el PIB tienen una correlacién
negativa, el nivel de gasto privado y el directo de los bolsillos tiene una co-
rrelacién positiva. Los paises con la menor cantidad de doctores v el gasto
publico mas bajo (Pert, Bolivia, Ecuador y México) tienen un alto nimero
de muertes per capita; al contrario, los paises con mas doctores y gasto en
salud (Costa Rica y Uruguay), tienen menos muertes.

No obstante, también encontramos especificidades en términos del tipo
de régimen de salud: los que mostraron ser capaces de luchar contra la
epidemia fueron los dos paises con cobertura mds universal, sin importar
si son sociocorporativistas o guiados por el Estado (Costa Rica y Uruguay).
Aungue tienen distintos tipos de régimen, ambos paises han lidiado relati-
vamente bien con la crisis sanitaria. Mientras que Uruguay estd segmen-
tado y estd administrado por mutualistas y sindicatos, Costa Rica tiene un
sistema estatal unificado. Cabe resaltar que Costa Rica tenia un desemperio
muy bueno antes y durante la pandemia, con menos infraestructura; esto
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refuerza la idea de que un sistema centralizado puede gastar menos y ser
eficiente.

El desemperio historico de los servicios de salud basados en el porcen-
taje de nifos vacunados, muerte materna, indice de preparaciéon para el
cdncer, etc. no siempre va de la mano de una gran infraestructura, aunque
las correlaciones entre ambas variables son bastante altas (0.59). De hecho,
en algunos paises hay disparidades significativas, como en Chile, México
y Costa Rica. Chile tiene un sistema de salud predominantemente domi-
nado por el mercado e histéricamente eficiente (indice=88), pero un bajo
indice en infraestructura. Frente a la crisis, queddé en el grupo medio en
términos de cantidad de muertes como proporcién de la poblacion, lo que
probablemente sea consecuencia de la falta de infraestructura (mientras
que el sector privado estd bien equipado, el publico lo estd mucho menos) y
del elevado gasto directo de los bolsillos. México presenta uno de los peores
desemperios frente a la epidemia, a pesar de un desempeno histérico bas-
tante alto. Lo que jugd un papel clave en este caso, como en el chileno, fue
la falta de infraestructura y un muy alto gasto directo de los bolsillos (el
mayor de todos los paises considerados). El hecho de que la salud dependa
tanto del gasto directo de los bolsillos significa que la gente duda antes de
acudir al doctor o al hospital hasta que ya estd demasiado enferma.

Argentina, con la mayor infraestructura, un buen desempeno histérico
y bajos gastos de bolsillo, tuvo peor desemperio que Uruguay y Costa Rica.
Esto se puede explicar por el lado de la reduccion de la inversién en salud
desde la crisis de materias primas, pero principalmente por las desigual-
dades de un sistema sumamente segmentado y que concentra recursos e
infraestructura en la capital y otras grandes ciudades. Brasil también tiene
un alto nivel de infraestructura y de desemperio en el pasado, pero la epi-
demia mermo todo eso. También podemos considerar que es consecuencia
de la reduccion del gasto en salud desde 2015, pero, sobre todo, de la des-
igualdad que existe entre la salud publica y la privada.

Colombia es otra excepcion, pues su sistema de salud tiene una de las
infraestructuras mas pobres y de los desemperios mds bajos del continente
segun nuestros indices; sélo Ecuador, Bolivia y Peru tienen peor infraes-
tructura y desemperio. No obstante, ante la epidemia le ha ido mejor que
a esos tres paises, e incluso que a México y Brasil. Esto se puede explicar
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porque el sistema de salud cubre casi a toda la poblacién, lo que implica un
muy bajo nivel de gasto privado y, naturalmente, de gasto directo de los
bolsillos; v ya discutimos como esto ulltimo ha tenido efectos muy perjudi-
ciales durante la pandemia.

Finalmente, en los casos de México y Brasil también hay una situacién
dificil de cuantificar: la postura irresponsable de sus lideres de cara a la
epidemia. El presidente mexicano no se tomo en serio la crisis sanitaria
al inicio, e incluso cuando la situacién empeord y el gobierno empezé a
aconsejar el distanciamiento social (sin imponer restricciones estrictas ni
apoyar a los sectores formal e informal para que lo hicieran) no aconsejé
el uso masivo de cubrebocas; de hecho, el propio presidente ha aparecido
en publico muy pocas veces con cubrebocas. El caso del presidente brasi-
lerio es mucho peor, pues no sélo evitd promover el uso de cubrebocas y el
distanciamiento social, sino que saboted esas medidas cuando los gobier-
nos estatales las tomaron, obstaculizé la compra de vacunas y boicoted la
vacunacién (como el presidente Trump en su momento). De hecho, como
la mayoria de los demas lideres latinoamericanos, no llamaron a un con-
finamiento masivo debido a que el sector informal en el continente es tan
grande que esa medida habria sido imposible de implementar, pero clara-
mente (al inicio y en momentos especificos en el caso de México, y siempre
en el caso de Brasil) dieron prioridad a la economia sobre la vida misma;
apuesta que falld, como podemos ver en la Grafica 12, donde las economias
de los paises con mayores muertes también cayeron en picada. En el caso
de Bolivia, Pert y Ecuador, en lugar de un gobierno populista, la variable
politica que explica su desempeno es la inestabilidad. Argentina, Chile y
Colombia impusieron medidas de confinamiento mds estrictas que otros
paises del continente, lo que llevé a una fuerte caida de la economia, pero
probablemente salvé vidas.
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Grafica 12. Variaciones del PIB vs. exceso de muertes.

Per
[}
Mex
Ecu
[}
° Bol
[}
Arg Col
Chi 5@ Uru
° Cos
[}
-13.00% -11.00% -9.00% -7.00% -5.00%

Fuente: ver Anexoy ECLAC, 2021 para PIB.

356

Bra

800

700

600

500

400

300



1ldn Bizberg

Bibliografia

A

Alcade-Rabanal, J. E., O. Lazo-Gonzdlez y G. Nigenda (2011), “Sistema de salud
de Pert”, Revista Salud Publica de México, vol. 53, no. 2, pp. 243-254.

Aran, Daniel y Hernan Laca (2011), “Sistema de salud de Uruguay”, Revista Sa-
lud Publica de México, vol. 53, no. 2, pp. 265-274.

Arce Ramirez, Claudio Arturo (2020), “Financiamiento y cobertura del Seguro
de Salud en Costa Rica: desafios de un modelo exitoso”, Gestion en salud
y seguridad social, vol.1, no.1, pp.12-20.

Arrossi, Silvina, et al. (2008), “Social inequality in Pap smear coverage: identi-
fying under-users of cervical cancer screening in Argentina”, Repro-
ductive Health Matters, vol. 16. no. 32, pp. 50-58.

B

Ballesteros, Matias (2014), “Un andlisis sobre las desigualdades en el acceso a los
servicios de salud en la poblacion adulta urbana de Argentina a partir
de datos secundarios”, Documento de Jévenes Investigadores, Buenos
Aires: Instituto de Investigaciones Gino Germani, Facultad de Ciencias
Sociales, UBA, no. 41, 109 pp.

Barba Solano, Carlos y Enrique Valencia Lomeli (2015), Diversos universalis-
mos en las trayectorias de las politicas de salud en México y Brasil, ma-
nuscrito, Universidad de Guadalajara, presentado en el XXXIII Congre-
so Internacional de LASA.

Barbosa, Estela Capelas y Richard Cookson (2019), “Multiple inequity in health
care: An example from Brazil”, Social Science & Medicine, vol. 228, pp.
1-8.

Bello, Mariana y Victor M. Beccerril-Montekio (2011), “Sistema de Salud de Ar-
gentina”, Revista Salud Publica de México, vol 53, no. 2, pp. 96-108.

Bizberg, Ilan (2019), Diversity of Capitalisms in Latin America, Cham, Palgra-
ve-Macmillan, 362 pp.

Becerril-Montekio, Victor M. et al. (2011a), “Sistema de salud de Brasil”, Salud
Publica de México, vol. 53, no. 2, pp. 120-131.

Becerril-Montekio, Victor M. et al. (2011b), “Sisterna de salud de Chile”, Revista
Salud Publica de México, vol. 53, no. 2, pp. 132-143.

357



6. Regimenes de salud latinoamericanos de cara a la pandemia

Bernal, Oscar v Samuel Barbosa (2015), “La nueva reforma a la salud en Colom-
bia: el derecho, el aseguramiento vy el sistema de salud”, Revista Salud
Publica de México, vol. 57, no. 5, pp. 433-440.

Boyer, Robert (2014), “Is More Equality Possible in Latin America? A Challen-
ge in a World of Contrasted but Interdependent Inequality Regimes”,
Working Paper Series, Berlin, desiguALdades.net International Re-
search Network on Interdependent Inequalities in Latin America.net,
no. 67, 94 pp.

C

Cecchini Simone, Fernando Filgueira y Claudia Robles (2014). Sistemas de pro-
teccion social en América Latina y el Caribe. Una perspectiva compara-
da, Santiago de Chile, CEPAL, 50 pp.

Cercone, James vy José Pacheco Jiménez (2008), “Costa Rica: ‘Good Practice’ in
Expanding Health Care Coverage - Lessons from Reforms in Low- and
Middle-Income Countries”, en Pablo Gottret, George J. Schieber y Hugh
Waters (eds.), Good Practices in Health Financing: Lessons from Re-
forms in Low- and Middle Income Countries, Washington D. C., Banco
Mundial.

Conaghan, Catherine (2011), “Ecuador. Rafael Correa and the citizen's revolu-
tion, in Steven Levitsky and Kenneth Roberts”, The resurgence of the
Latin American left, Baltimore, The Johns Hopkins University Press,
pp. 260-282.

D

Draibe, S. M. (1997), “A politica social na américa latina: o que ensinam as expe-
riéncias recentes de reformas?”’, en Eli Diniz y Sergio de Azevedo (Eds.),
Reforma do Estado e Democracia no Brasil, Brasilia, Editora Universi-
dade de Brasilia.

E
ECLAC (2021), 2020 Preliminary Overview of the Economies of Latin America
and the Caribbean, Santiago, Naciones Unidas.

358


http://desiguALdades.net
http://America.net

1ldn Bizberg

F

Fundacion de Investigaciones Economicas Latinoamericanas (FIEL) (2007), La
Desigualdad en la Salud, Buenos Aires, Fundacion de Investigaciones
Econodmicas latinoamericanas, 94 pp.

Figueireido Santos, J. A. (2018), “Classe Social, territério e desigualdade de satide
no Brasil”, Saude Soc., vol. 27, no.2, pp. 556-572.

G

Garcia-Subirats, L. et al. (2014), “Determinantes del uso de distintos niveles asis-
tenciales en el Sistema General de Seguridad Social en Salud y Sistema
Unico de Salud en Colombia y Brasil”, Gaceta Sanitaria, vol. 28, no. 6,
pp. 480-488.

Gragnolati, Michele, Magnus Lindelow y Bernard Couttolenc (2013), Twenty
Years of Health System Reform in Brazil: An Assessment of the Sis-
tema Unico de Satde, Directions in Development, Washington D. C.,
Banco Mundial, 112 pp.

Guerrero, R, Gallegos, A. 1., Becerril-Montekio, V. y Vasquez, J. (2011), “Sistema
de Salud de Colombia”, Revista Salud Publica de México, vol. 53, no. 2,
pp. 144-155.

I
International Trade Administration (2021), “Chile-Healthcare”, 16 de enero, ht-
tps://www.trade.gov/knowledge-product/chile-healthcare

J

Jardin, Juan Pablo et. al. (2019), “Health Expenditure based on Insurance type
and age prior to Implementation of universal health coverage in Boli-
via”, Gaceta Médica Boliviana, vol.42, no.2, pp. 194-197.

L

Lautier, B. (2007), “Les politiques sociales au Brésil durant le goouvernment de
Lula: aumoéne d’Etat ou droits sociaux?”, Problemes d Amérique latine,
vol. 63, pp. 51-76.

Ledo, C. y Soria, R. (2011), Sistema de Salud de Bolivia, Revista Salud Publica de
Meéxico, vol. 53, no. 2, pp. 109-119.

359


https://www.trade.gov/knowledge-product/chile-healthcare
https://www.trade.gov/knowledge-product/chile-healthcare

6. Regimenes de salud latinoamericanos de cara a la pandemia

M

Martinez Franzoni, Juliana y Diego Sdnchez-Ancochea (2016), The Quest for
Universal Social Policy in the South: Actors, Ideas and Architectures,
Cambridge, Cambridge University Press.

Mesa-Lago, C. (1994), Changing Social Security in Latin America. Towards alle-
viating the Social Costs of Economic Reform, Boulder/Londres, Lynne
Rienner Publishers, 213 pp.

Mesa-Lago, C. (2008), Reassembling Social Security. A Survey of pensions and
health care reforms in Latin America, Oxford, Oxford University Press,
448 pp.

Mezones-Holguin, Edward et al. (2019), “Cobertura de aseguramiento en salud:
el caso peruano desde la ley de aseguramiento universal”, Revista Pe-
ruana de Medicina Experimental y Salud Publica, vol.36, no.2, pp. 196-
206.

N
Nurniez, Alicia y Chunhuei Chi (2013), Equity in Health utilization in Chile, In-
ternational Journal for Equity in Health, vol. 12, no. 58, pp.1-16.

P

Palacios, Alfredo, Natalia Espinola y Carlos Rojas-Roque (2020), “Need and in-
equality in the use of health care services in a fragmented and decen-
tralized health system: evidence for Argentina”, International Journal
for Equity in Health, vol. 19, no. 67, pp. 1-14.

Poltronieri, Jorge (2011), Proyecto de Investigacion Estructuras de la Opinion
Publica, Comunicado de prensa, Encuesta de opinion publica XXIII -
Panorama global, San José, Costa Rica, CIRMA/UCR, 45 pp.

Polanyi, Karl (1944), The Great Transformation, Nueva York, Farrar & Rine-
hart, 360 pp.

R

Repetto, Fabidn y Fernanda Potenza dal Masetto (2011), “Proteccién social en la
Argentina”, Serie Politicas Sociales, Santiago de Chile, CEPAL. no. 174,

68 pp.
Robles Farias, Claudia (2013), Sistemas de proteccion social en América Latina y

360



1ldn Bizberg

el Caribe, Chile. Santiago, Cepal, 52 pp.

Ruiz Gémez Fernando, Teana Zapata Jaramillo y Liz Garavito Beltrdn (2013),
“Colombian health care system: results on equity for five health dimen-
sions, 2003-2008", Revista Panamericana de Salud Publica, vol. 33, no.
2, pp. 107-115.

S

Sdenz, Maria del Rosario et al. (2011), “Sistema de salud de Costa Rica”, Salud
Publica, vol. 53, no. 2, pp. 156-167.

Santos Basso, Oscar Luis (2005), “Costa Rica”, El nuevo derecho de las pensiones
en América Latina, Instituto de Investigaciones Juridicas, Centro Inte-
ramericano de Estudios de Seguridad Social pp.187-253.

Sdnchez-Talanquer, Mariano et al. (2020), La respuesta de México al COVID:
estudio de caso, Institute for Global Health Sciences, UCSF, 131 pp.

T

Théret, Bruno (2011), “The place of national systems of social protection and
political representation in socio-economic regulation: a morphogenetic
structuralist view on institutional change in comparative perspective
with special references to Japan and France”, Evolutionary institutional
economic review, vol. 7, no. 2, pp. 177-208.

Tikkanen, Roosa et al. (2020), International profiles of Health Care Systems,
The Commonwealth Fund, 228 https://www.commonwealthfund.org/
sites/default/files/2020-12/International Profiles_of Health Care_
Systems_Dec2020.pdf

Tikkanen, Roosa et al. (2020), “Brazil”, Common Wealth Fund, https://www.
commonwealthfund.org/international-health-policy-center/coun-
tries/brazil

\"4
Vdsquez, Felipe, Guillermo Paraje y Manuel Estay (2013), “Income-related in-
equality in health and health care utilization in Chile, 2000-2009”, Re-
vista Panamericana de Salud Publica, vol. 33 no. 2, pp. 98-106.
Werneck Vianna, Maria Lucia Teixeira y M. L. Texeira (1997), “A americani-
zacdo (perversa) da seguridade social no Brasil”, en Eli Diniz y Sergio

361


https://www.commonwealthfund.org/sites/default/files/2020-12/International_Profiles_of_Health_Care_Systems_Dec2020.pdf
https://www.commonwealthfund.org/sites/default/files/2020-12/International_Profiles_of_Health_Care_Systems_Dec2020.pdf
https://www.commonwealthfund.org/sites/default/files/2020-12/International_Profiles_of_Health_Care_Systems_Dec2020.pdf
https://www.commonwealthfund.org/international-health-policy-center/countries/brazil
https://www.commonwealthfund.org/international-health-policy-center/countries/brazil
https://www.commonwealthfund.org/international-health-policy-center/countries/brazil

6. Regimenes de salud latinoamericanos de cara a la pandemia

de Azevedo (ed.), Reforma do estado e democracia no Brasil: dilemas e
perspectivas, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, pp. 295-348.

6.5 Anexo

Fuentes de tablas 2 y 3, y de las gréficas subsiguientes.

https://ourworldindata.org/excess-mortality-covid
*https://datosmacro.expansion.com/otros/coronavirus/argentina
**https://datosmacro.expansion.com/otros/coronavirus/Costa-Rica
*“**https://datosmacro.expansion.com/otros/coronavirus/Uruguay

Los indices:

Ambos estdn construidos como un promedio simple de los porcentajes de
las variables consideradas para cada indice. Las variables que no estaban
expresadas en porcentajes se convirtieron mediante una simple regla de
tres. El valor mas alto para cada variable se redonded para establecer el
punto de referencia del 100%, y el porcentaje de cada pais se defini6 en-
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tonces con respecto a ese valor.
Para cada uno de los indices, se usaron las siguientes variables:

Infraestructura: Cantidad de camas por cada 1000 habitantes, 2017
* Promedio de camas de cuidados intensivos por cada 100 000 ha-
bitantes *; Cantidad de doctores por cada 1000 habitantes (2017) *;
Cantidad de enfermeros por cada 1000 habitantes *; Unidades de
radioterapia por cada millén de habitantes (tltimo ario disponible)
*: Global Health Security Index 2019 **; Ventiladores mecdnicos por
cada 100 000 habitantes ***.

Desempeiio: Porcentaje de la poblacién vacunada al afio*; Porcenta-
je de mujeres examinadas al menos cuatro veces durante el emba-
razo®; Tasa de mortalidad materna por cada 100 OO0 nacimientos™;
Tasa de mortalidad infantil de nifios menores a cinco afios por cada
1,000 nacimientos*: Indice de preparacion para el cancer™**

*OCDE, World Bank Group (2020), “Health at a Glance: Latinamerica and the Caribbean 2020”, OECD Publishing,
Parfis, https://www.oecd-ilibrary.org/sites/6089164f-en/index.html?itemld=/content/publication/6089164f-en;
**2019 Global Health Index, https://www.ghsindex.org/;

***Global Health Intelligence (2020), “Infografia sobre el nivel de preparacion de hospitales latinoamericanos
ante coronavirus”.

****World Cancer Initiative (2020), “Preparacion para el abordaje del cancer en América Latina”, https://www.
iccp-portal.org/system/files/resources/PREPARACION_PARA_ABORDAJE_CANCER_AMERICA_LATINA.
pdf
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7. Actores y reformas sociales en cinco regimenes de
bienestar duales de Ameérica Latina: Brasil, Colombia,
Meéxico, Panama y Venezuela

Carlos Barba Solano, UDG y
Enrique Valencia Lomeli, UDG

Introduccion

Durante las ultimas tres décadas los sistemas previsionales y de salud de
los regimenes de bienestar duales (RBD) de América Latina (AL) han expe-
rimentado intensos procesos de reforma, también han desarrollado nume-
rosos programas de transferencias monetarias condicionadas (TMC) y de
pensiones sociales. Esto ha ocurrido en un contexto de tensién entre dos
paradigmas de bienestar: uno de cardcter liberal y otro cercano al univer-
salismo.

El proposito de este trabajo es caracterizar dichas reformas, presen-
tar los paradigmas que las ha impulsado, establecer en qué medida dichas
reformas han incidido en el bienestar social, promovido o restringido la
construccion de derechos y ciudadania social y analizar el impacto de estas
reformas en cinco RBD: Brasil, Colombia, México, Panama y Venezuela. El
andlisis se centra en los actores que han promovido las reformas, la agenda
social que han propuesto y los avances de las reformas realizadas.

Eltrabajo consta de cuatro apartados y un epilogo; el primero caracteri-
za los regimenes de bienestar de los cinco casos analizados durante la eta-
pa de industrializacién via sustitucion de importaciones (ISI). El segundo,
muestra las brechas de bienestar que prevalecian entre ellos en los arios
1970-1980, justo en el momento previo a las reformas. El tercero, aborda
las reformas a los sistemas previsionales y de salud vy la creacién de TMC.
El cuarto aborda el impacto de las reformas en los indicadores de gasto so-
cial, pobreza y desigualdad del ingreso hacia el ario 2015. Para concluir, el
epilogo se dirige a los impactos de la pandemia COVID 19.
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7.1. Caracteristicas de los RBD de AL durante la etapa ISI.

Diversos estudios han establecido semejanzas y diferencias en el proceso
de consolidacion de los regimenes de bienestar de Brasil, México, Colom-
bia, Panama y Venezuela durante la etapa ISI. En los cinco casos la demo-
cracia se consolidé tardiamente, a partir de los 1980 v las formas de incor-
poracién politica tendieron a ser corporativas y verticales®¢. Sin embargo,
la “movilizacién social” fue mas limitada donde la “diversidad étnica/racial
es mayor”?’ (Pribble, 2011).

Estos paises adoptaron diversos modelos econémicos: Brasil y México
avanzaron en su proceso de industrializacién, Panama se consolidé como
una economia basada en servicios logisticos, financieros y turisticos, Co-
lombia como una economia exportadora de bienes primarios y Venezuela
como una economia rentista-extractivista (Barba y Valencia, en prensa). A
pesar de ello, como senala Mesa-Lago (1986, 2008) en cuatro de los casos
presentados aqui los sistemas de seguridad social fueron establecidos entre
los anios 1940-1950, la excepcién fue Brasil donde esto ocurrié a partir de
los afios 1920.

En términos generales estos sistemas fueron excluyentes, se constru-
yeron sobre formas estratificadas de insercién laboral y coexistieron con
mecanismos asistenciales e informales para atender el bienestar de aque-
llos que carecian de un empleo formal, asociadas con prdcticas clientelis-
tas y patrimoniales (Filgueira, 2005; Barba, 2003 y 2007; Wood y Gough,
2006, Martinez-Franzoni, 2008). Esto generd una gran segmentacion ins-
titucional, coberturas estratificadas en la seguridad social y en la salud, asi
como en un gran dualismo en los derechos de quienes participaban en la
economia formal y quienes no lo hacian. Ello fue un factor importante que
impidio reducir la pobreza en estos paises®® (Barba, 2003 y 2007).

En todos los cinco casos el cuidado era considerado una tarea familiar
porque se habia naturalizado como una responsabilidad femenina y en los
paises con mayor poblacién indigena o afrodescendiente la tendencia fue

266.  Particularmente en los casos de Brasil, México y Panama (Pribble, 2011).
267.  Meéxico, Brasil y Colombia (Pribble, 2011).

268. A diferencia de lo ocurrido en otros como Argentina, Chile, Uruguay y Costa Rica, donde habia una
mayor homogeneidad social.
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reproducir con mas fuerza las desigualdades sociales heredadas de la etapa
colonial y las desigualdades de género (Barba, 2007).

7.2 Las brechas de bienestar entre los RBD en los aiios 1970 y 1980

Como podemos apreciar en los cuadros 1y 2 durante los afios 1970 y 1980
(en la culminacion de la etapa ISI), en este conjunto de paises, aunque habia
una mayor heterogeneidad étnica y racial en Brasil, Colombia y México,
los niveles de crecimiento econémico y de gasto social eran semejantes, al
igual que la cobertura de la seguridad social. Mostraban niveles similares
de formalidad econémica, cobertura educativa e indices relativos de vida,
al igual que grados semejantes de pobreza, desigualdad y precariedad la-
boral.

Cuadro 1. RB duales en América Latina: indicadores clave, 1970-1980

Niveles de PEA 1970 1970 1970 1970 1970
Gasto heterogeneidad asegurada sector Empleo cobertura | Cobertura | Indice
social étnica-racial (% de la PEA) Formal agricola dela dela relativo
1980-81 (+/-) @ (Fle y i6 i6 de
(% PIB) Informal mineria (M) | primaria media © nivel
1970 79-80 [11] (2) y tradicional ) de vida
F I 3 m (4) 7)
(% del total)
M T
RBDuales
industrializados 118 + 26 415 | 545 119 181 292 723 469 64
Meéxico 9.2 + 25 34 57 145 230 249 814 47.3 68
Brasil 14.4 + 27 49 52 9.3 131 334 631 46.5 60
RB Duales no
industrializados
(G}
11.6 + 256 33 57 120 131 | 246 699 535 68
Colombia 79 + 18 21 60 115 213 223 62.2 463 60
Venezuela 1.5 -/+ 24 32 58 146 88 199 703 523 73
Panamd nd. -/+ 35 46 53 10.0 8.7 317 77.3 62.0 71

4. No disponible
(1) (+) = alta heterogeneidad, (-) = baja heterogeneidad

(2) Seguin PREALC el sector formal incluye a los preceptores de sueldos y salarios, a los
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propietarios y a los empleados por cuenta propia con formacién profesional o técnica,
tanto a nivel urbano, como en la agricultura moderna y minerfa.

(3) No incluye agricultura tradicional

(4) Incluye mineria

(5) Como % de la poblacion entre 6 y 11 afios

(6) Como % de la poblacién entre 12 y 17 afos

(7) EUA= 100

(8) Colombia se configurd una economia exportadora de bienes primarios, Panamé
como una economia de servicios logisticos, turisticos y financieros y Venezuela como

una economia rentista-extractivista, cuyo eje es la industria petrolera.

Fuente: Barba (2007: Cuadro 49); Gasto social: Cominetti y Ruiz (1998: Cuadro 2). Heterogeneidad etno-cultural:
Figueroa (2000). PEA asegurada: Isuani (1986: Cuadro 2) y Tamburi (1986: Cuadro 4). PEA formal e informal:
Thorp (1998: cuadro 6.4). Empleo Agricola: Thorp (1998: Cuadro 6.4). Matricula en educacion primaria y secunda-
ria: Urrutia (1993: Cuadros 2.6 y 2.7). Indice Relativo de Vida: Astorga y FitzGerald (1998: cuadro IX.5).

Cuadro 2. Regimenes duales en América Latina: Crecimiento, pobreza,
concentracion del ingreso y exclusién laboral en 1970

PIB per capita Pobreza @ Concentracién del ingreso Empleo Precario ®
1960-1970 (% de hogares) (Coeficientes de Gini)
u(2) 1(3) T(4)

RBDuales

industrializados 34 275 619 415 0.59 47.5
Meéxico 36 200 49.0 34.0 059 431
Brasil 31 350 730 49.0 0.60 48.3
RB Duales no 31 277 535 353 0.53 431
industrializados

Colombia 22 38.0 54.0 45.0 0.51 40.0
Venezuela 24 20.0 53.0 250 0.51 42.3
Panamé 48 250 ND 36.0 0.57 47.1

(1) Las estimaciones de pobreza utilizan las lineas de pobreza propuestas por CEPAL.
(2) Pobreza urbana. (3) Pobreza rural. (4) Pobreza total. (5) Empleo en el sector infor-

mal, servicios domésticos y empleo en la agricultura tradicional.

Fuente: Barba (2007: Cuadro 50); PIB per capita: Urrutia (1993: Cuadro 2.1); Pobreza y Coeficiente de Gini: Altimir
(1995: Cuadro 2.1); Empleo precario: Thorp (1998: Cuadro 6.4).
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El cuadro 3 presenta de manera resumida las caracteristicas de este tipo de
RB durante la etapa ISI en la tipologia desarrollada por Carlos Barba.

Cuadro 3: Los RB duales durante la etapa ISI (1940-1980)
Tipologia desarrollada por Carlos Barba ©.

Tipos de RB Paises incluid Ce istori Caracteristicas comparadas
Duales Brasil, México @ Répida industrializacién. Mayor | Semejantes a los regimenes universalistas en la expansion
industrializados informalidad laboral. Alta de derechos sociales concentraron en sectores formales del
heterogeneidad étnica y racial. medio urbano.
Notables desigualdades

La politica social privilegié a grupos de ingresos medios
heredadas de la etapa colonial. . . . L .
(trabajadores industriales, empleados publicos y miembros

de las clases medias). Pero los campesinos, trabajadores

Duales Venezuela, Débil industrializacion. Alta

urbanos informales y pueblos indigenas o
exportadores  de | Colombia vy | informalidad laboral. Menor

afrodescendientes permanecieron al margen de las
bienes primarios Panama heterogeneidad étnica y racial.

principales instituciones de bienestar.

Importante despliegue institucional: sistemas sectoriales de
educacion, salud. Menor desarrollo y mas tardio de sus
sistemas de seguridad social, segmentados por estatus socia

y laboral y regresivos en términos de género.

Indicadores intermedios en materia de desigualdad,
pobreza, empleo, gasto social, cobertura de seguridad social

y de educacién y salud.

Fuerte familiarismo en el campo del cuidado.

En el trabajo Barba y Valencia, (2013) hemos revisado algunas de las refor-
mas a las que fueron sometidos estos dos regimenes de bienestar durante
la primera década del 2000. En una serie de trabajos recientes Barba (2016,
2018 y en prensa) ha revisado también dichas reformas.

Fuentes: Barba, 2003, 2007 y 2009; Barba y Valencia, 2013.
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7.3 Las reformas a los sistemas de pensiones y de salud, y la creacién de los
programas de transferencias monetarias condicionadas (TMC).

Durante los ultimos treinta arfios en AL se han producido dos oleadas en-
trecruzadas de reformas sociales, a partir de dos paradigmas de bienestar
contrapuestos. El primero sigue una perspectiva neoliberal, respaldada por
una coalicién global y tecnocratica y ha tenido una influencia notable en
las reformas a los sistemas de pensiones y salud y los programas para re-
ducir la pobreza (Barba, 2007). El segundo, mds cercano al universalismo
(porque busca construir derechos y ciudadania social) ha sido adoptado por
gobiernos progresistas y coaliciones sociales con un importante compo-
nente nacional®’. Bajo este paradigma se ha configurado una nueva agen-
da social que busca ampliar la cobertura de la proteccion social a través de
reformas normativas e institucionales (Barba, 2018).

En esta seccion examinaremos dos tipos de reformas: a los sistemas de
pensiones y salud y una serie de programas de TMC desarrollados en los
RBD. En los tres casos es posible constatar la impronta de actores que per-
siguen intereses y objetivos contrapuestos (Cecchini, et. al, 2014; Barba,
2018).

7.3.1 Las reformas a los sistemas de pensiones.

Reformas parameétricas con pensiones privadas complementarias

Como veremos a continuacién, en el caso de los RB Duales se han pro-
ducido dos tipos de reformas de los sistemas de pensiones: las reformas
paramétricas y las reformas estructurales que buscan sustituir los viejos
sistemas de reparto por otros basados en el ahorro individual y en la admi-
nistracién de privada de los fondos de pensiones.

269. Han servido de apoyo a estas coaliciones una serie de movimientos sociales cuyas demandas expresan
insatisfaccion con una serie de procesos: el debilitamiento de la funcion social del estado, las grandes tensiones
experimentadas por los sistemas de seguridad social, la gran inestabilidad familiar, las formas atipicas del empleo
v la creciente desproteccion social.
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Cuadro 4: RB Duales: Tipos de reformas a los sistemas de pensiones, 1994-

Pais Afio Estructurales @ Paramétricas @
México 1997 X
Brasil 1998, 2003 - X
Colombia 1994 X
Panama 2000 - X
1 Transformacion del sistema publico de reparto con cambios institucionales que dan
cabida a la participacion privada (administradoras de fondos de pensiones).
2. Buscan el fortalecimiento financiero del sistema mediante ajustes en tres variables:

tasa de cotizacion, edad de retiro y monto de las pensiones.

Fuente: Elaboracién propia con base en GES (2007: 2)

El cuadro 5 muestra el tipo de sistemas resultantes de las reformas de los
arnos 1990-2000.

Cuadro 5: Modelos de sistemas de pensiones resultantes
de las reformas de los afios noventa en México y Colombia

Pais Sustitutivo (1) Paralelo (2) Mixto (3)

México X
Colombia X
Brasil X
Panama X

1 Cierre del sistema publico sin permitir nuevos afiliados y su sustitucion por un siste-

ma privado.
2. Permite que el sistema publico y privado compitan entre si.
3. Otorga al sistema publico la funcién de asignar pensiones bdsicas, mientras el sistema

privado ofrece una pensién complementaria.

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (2006: 36).

Los cuadros 4 y 5 muestran que en Brasil y Panamd estas reformas no

buscaban implantar un nuevo modelo, sino reforzar el funcionamiento de
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sistemas ya existentes a través de ajustes a tres variables: la tasa de cotiza-
cion, la edad de retiro y los montos de las pensiones, y complementar estos
sistermnas con sistemas privados.

En Panama las pensiones contributivas, denominadas Cajas del Seguro
Social (CSS), fueron establecidas en 1941 y nuevamente en 2005 con apoyo
técnico de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Se establecieron dos sub-
sistemas: uno de reparto con beneficios definidos que sufrié una reforma
paramétrica?’® y un subsistema mixto que prevé la opcién de ahorro perso-
nal, pero no es muy importante. La cobertura de este sistema tripartita es
muy alta: 81.7% de la poblacién en 2010 (Rodriguez, 2013: 31-32).

En Brasil con la promulgacion de la Constitucion Federal de 1988 la
seguridad social fue reconocida como un derecho social?”* y se refrend¢ la
separacién entre trabajadores del sector privado y al servicio del Estado??,
establecida desde 1966 cuando se crearon el Instituto de Seguridad Social
(Instituto Nacional de Previdéncia Social, INPS) y el Instituto de Seguridad
Social para los Servidores del Estado (Instituto de Pensdo e Aposentadoria dos
Servidores Estaduais, IPASE). La Constitucién de 1988 permitio la creacion
de fondos privados complementarios y voluntarios, también concebidos
bajo un sistema de reparto?’®. Sin embargo, en Brasil el énfasis siempre ha
sido concebir a la seguridad social como un asunto publico (Robles y Miro-
sevic, 2013: 29-30).

En 1991 se cred el Instituto Nacional de Seguridad Social (INSS), pero
no cambio la logica del sistema: mayores beneficios y derechos para los
trabajadores al servicio del Estado. Se crearon dos regimenes obligatorios:
El primero para los trabajadores formales del sector privado y el segundo
para los trabajadores al servicio del Estado?, las condiciones y beneficios
son mucho mejores para estos ultimos (Robles y Mirosevic, 2013: 30-32).

270. Las edades de retiro aumentaron y también las cuotas necesarias para obtener el beneficio.
271.  Aunque los primeros sistemas de seguridad social (Cajas) fueron creados a principios del siglo XX.

272. También se cred el plan semi-contributivo de los trabajadores rurales y otro de beneficios no contributi-
vos (Beneficios de Prestaciones Continuas).

273. Laseguridad social complementaria es voluntaria y es administrada por el sector privado a través de en-
tidades con v sin fines de lucro y conservan planes colectivos de seguridad social para trabajadores de empresas
especificas, cooperativas o sindicatos (Robles y Mirosevic, 2013: 32).

274. Que cuentan con un financiamiento mixto: con contribuciones por parte de los empleadores y del Estado.
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Las reformas estructurales: la creacion de sistemas privados de ahorro de
pensiones

Este tipo de reformas realizadas en México y Colombia (Cuadro 4) son pro-
ductos emblematicos de una agenda de politica social de cardcter global,
donde los actores mds importantes son advocacy coalitions (coaliciones
promotoras de politicas sociales) en las que los integrantes comparten un
mismo sistema de creencias, desarrollan un gran consenso sobre las ideas
centrales de una politica, pero son flexibles en aspectos secundarios (Go-
mez Lee, 2012: 11-30).

En estas reformas los actores externos mas importantes han sido insti-
tuciones financieras internacionales (IFIS), particularmente el Banco Mun-
dial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo y los principales actores
internos son intereses privados organizados y ministerios de hacienda,
economia o finanzas (MEHF) que designan equipos técnicos especializados
(reform teams) para disenar e implementar dichas reformas, quienes cuen-
tan con la asesoria de expertos internacionales y con el financiamiento de
las IFIS (De Ledn, 1994: 176; Orenstein, 2005: 177-178; Gomez Lee, 2012:
11-30; Valencia, 2018).

Estas reformas respondieron a una fuerte crisis financiera de los siste-
mas de reparto, en un contexto de bajo crecimiento econémico?”>. Diver-
sos estudios indican que estas reformas fueron producto de presiones por
parte de IFIs, pero también fueron apoyadas por actores internos como los
MEHEF vy coaliciones de intereses privados. El objetivo de estas reformas
ha sido dejar atras los viejos sistemas de reparto??, de beneficio definido,
establecidos en distintos momentos del siglo XX y sustituirlos por sistemas
privados de pensiones, de contribucién definida, basados en el ahorro in-

275. La situacion de los sistemas de pensiones era grave, el 40% del gasto en pensiones se dedicaba a pagar
las pensiones de los empleados publicos, en un contexto de altas tasas de desempleo, alta inflacion y creciente
envejecimiento poblacional (Grindle, 2002: 87-90).

276.  Enlos que el Estado y los empleadores son responsables de la administracion de estos sistemas, los im-
puestos sobre la némina se utilizan para pagar a quienes estan jubilados, los beneficios se definen de antemano,
pueden ser redistributivos entre generaciones, estdn vinculados a los ingresos a lo largo de la historia laboral
para mantener niveles de vida previos a la jubilacion. En ese esquema el riesgo se comparte entre todos los
trabajadores para proporcionar seguridad social contra falta de ingresos, vejez, discapacidad, sobrevivencia
(Orenstein, 2005: 181-182).
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dividual, en los que los beneficios son pre-financiados a través del ahorro
individual y de la inversion en cuentas privadas, no se definen por adelan-
tado porque dependen de los ahorros individuales y de los rendimientos
de los recursos invertidos. Por ello, no se permiten procesos o mecanismos
redistributivos. En resumen, en este modelo el riesgo y la recompensa son
asumidos de manera individual (Orenstein, 2005: 181-182).

El cuadro 6 muestra el proceso seguido para desarrollar estas reformas.

Cuadro 6: Una politica social global aplicada para reformar los sistemas de
pensiones en América Latina

Primeras | Modelo Coalicion Puestaen | Opositores | Modelo de
reformas | de promotora |laagenda |aeste reforma mas
reforma de muchos | modelo flexible que
gobiernos el chileno
En Chile en los Lareforma Coordinada por el ® Atravésdela La Asociacion Un sistema de
anos 1980. chilena empezé a Banco Mundial (BM) creacion de Internacional de pensiones con tres
ser promovida incluye a: equipos técnicos Seguridad Social. pilares:
como un modelo para la reforma
. ® La Agenciadelos LaOIT. . Pensiones
Creacién de un de reforma por el designados por
. . Estados Unidos o minimas para los
sistema privadode | Banco Mundial a los gobiernos. Sindicatos
o, ) parael . pobres a cargo del
capitalizaciéon partirde 1994 "'+ nacionales de
. Desarrollo * Con apoyo Estado.
individual que empleados
Internacional. internacional de . Pension
sustituy6 a los publicos.
) ® ElBanco agencias obligatoria
sistemas de . .
icano per i a Partidos politicos basada en
reparto. _
de Desarrollo 1a coalicion de oposicion. ahorros
(BID). promotora. individuales
® Ministerios de administrados
hacienda o por
finanzas de los organizaciones
paises de privadas.
América Latina. . Ahorros
® José Pifiera Ex voluntarios
Ministro del fundados en
Trabajo con planes
Pinochet. individuales o en
* Fondo Monetario pensiones
Internacional. ocupacionales.
* PNUD.

1 Con la publicacion del informe titulado Adverting the Old Age Crisis.

Fuentes: Elaboracion propia con base en: Orenstein (2005: 189-194) y Banco Mundial (1994).
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Como puede apreciarse, el proceso de reforma sigue de cerca la logica
de implantacién de politicas por parte de advocacy coalitions, que desarro-
llan un gran consenso sobre las ideas centrales de una politica, pero son
flexibles en aspectos secundarios, como ocurre con la propuesta del BM de
1994 que no propone sustituir radicalmente el modelo de reparto por el del
ahorro para el retiro?”’, sino seguir un modelo con tres pilares?® (Gémez
Lee, 2012: 11-30).

El BM busca facilitar la implantacién de la reforma, reconociendo la
existencia de actores locales poderosos opuestos a una reforma radical.
Esta flexibilidad es evidente en los casos de México y Colombia donde las
reformas si implicaron un cambio de paradigma, pero sus alcances fueron
desiguales (Ver cuadro 5).

La reforma mds radical fue la de México, que sigui¢ el modelo chileno
de cierre de los sistemas publicos y reemplazo por nuevos sistemas de capi-
talizaciéon individual. La de Colombia se acercé al modelo del BM: un siste-
ma publico de reparto, complementado por el sistema privado y un fondo
de solidaridad previsional con subsidio a las cotizaciones para quienes no
tienen acceso al sistema de seguridad social, asi como subsidios econémicos
para pobres extremos (GES, 2007: 4).

El largo camino recorrido por las reformas a los sistemas de pensiones
mexicanos®” ilustra claramente el proceso ortodoxo de reforma impulsado
por poderosas coaliciones tecnocraticas (tecno red) de cardcter transnacio-
nal en América Latina y en particular en los RB Duales.

277.  Como ocurri6 en el caso chileno.

278. Lasreformas sociales implementadas en los afios 1990 contaron con una importante participacion de gru-
pos técnicos orientados hacia la realizacion de cambios estructurales apoyados en un discurso de modernizacion
institucional, criterios como libre mercado, libertad de eleccion, racionalizacion financiera, reestructuracion de
los sistemas de prestacion de servicios (Uribe, 2007: 446).

279. Analizado cuidadosamente en Valencia (2018).
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Cuadro 7: El proceso y los actores de la reforma a los sistemas de pensiones
en México, 1992-2016.

Antecedentes Objetivos Agenda de Coalicién promotora Disefio de la Aprobacién Actores con
reformas reformay y actores poder de veto
actores relevantes
Crisis financiera F Proceso Una “tecnored” (7) CEDESS Presentacion | La CTM, la UNT,
que enfrentaban | econémicos: en diversos ambitos | integrada por: (1993). y aprobacién | el MUNJP (11).
los sistemas de . Enfrentar y momentos (2): 1. Empresarios de proyectos
reparto en desequilibrios e Creaciéondeun | nacionalese Equipo de de Ley por Sindicatos de
México, en un fiscales. pilar privado internacionales con trabajo legisladores Trabajadores
contextodebajo | e Aumentar el en 1992: SAR intereses en el creado por la de diversos del IMSS,
crecimiento ahorro interno . 3). mercado financiero y Secretaria de partidos. PEMEX, ISSSTE.
econémico (1). . Desarrollar e Creaciéndeun | depensiones. Hacienda
mercados centro 2. Tecno-politicos (8) para disefiar Ley del Partidos de
Sistemas financieros. tecnocratico con capacidad de la reforma Seguro oposicién (12).
excluyentes, . Crear para reformar convertirse en del régimen Social de
fuertemente administradoras los sistemas de empresarios de pensiones 1995. Las fuerzas
segmentados, privadas de pensiones: financieros o de del IMSS armadas.
con beneficios fondos de CEDESS (4) administradoras de (1995). Reforma a
jerarquizados. pensiones y o Reformas pensiones, asesores estatuto de La Suprema
reforzar al sector sucesivas de financieros o Equipo de los Corte de Justicia
asegurador. los regimenes funcionarios de disefio de la empleados de la Naci6n.
e  Lograrquela de pensionesy | organismos reforma de del IMSS
economia sea jubilaciones multilaterales o pensionesdel | (2004).
més competitiva del IMSS (5) financieros de ISSSTE (2003
v sea capaz de (1997); carécter y2007)de Reformaala
crecer. empleados del internacional (9). Pemex (2015- Ley del
IMSS (2004). 3. Organismos 2016). ISSSTE
e ISSSTE(6) multilaterales o (2007).
(2007). financieros de
e Contrato caracter
colectivodelos | internacional (10).
trabajadores
de Pemex
(2015).

1 Entre 1985y 2014 el PIB per cdpita crecié en promedio 0.9%

2. Ademas de los sistemas mencionados aqui (que son los mds importantes) se reforma-
ron otros esquemas pensionarios como los de los trabajadores de la Comisién Federal
de Electricidad y las Universidades Publicas. En 2016 sumaban 42 esquemas publicos.
Sistema de Ahorro para el Retiro.

Centro de Desarrollo Estratégico para la Seguridad Social.

Instituto Mexicano del Seguro Social

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.

N oo~ W

Que en palabras de Valencia (2018): “...articula ... saberes técnicos, creencias comunes,

tejido politico e intereses privados”.
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10.

11

12.

Que forman parte del Banco de México, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Secretaria de Relaciones Exteriores, Secretaria de Energia, Secretaria de Desarrollo
Social, Banco Nacional de Comercio Exterior.

Que fueron formados o son profesores en el Instituto Tecnoldgico Auténomo de Mé-
xico (ITAM) y tienen una trayectoria académica en importantes universidades nor-
teamericanas: entre ellas: Yale, Stanford, Chicago, MIT- Massachusetts Institute of
Technology, Harvard, Pensilvania.

Banco Mundial (BM), Fondo Monetario Internacional (FMI), Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE).

La Confederacion de Trabajadores Mexicanos, la Unién Nacional de Trabajadores y el
Movimiento Unificador Nacional de Jubilados y Pensionados.

El Partido de la Revolucion Democratica.

Fuentes: Valencia, et. al. (2012); Valencia (2016: 315-320); Valencia (2018: 175-191).

El cuadro 8 resume el camino seguido por la reforma colombiana e ilustra
un proceso heterodoxo, ajustado al modelo propuesto por el BM en 1944,
en el que también es evidente el relativo poder de veto de algunos actores
nacionales en la etapa de implementacién de la reforma.
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Cuadro 8: El proceso y los actores de la reforma al sistema de pensiones
colombiano, 1992-2016.

Antecedentes Objetivos Agenda de Coalicién Disefio de la Aprobacién y Actores con
reformas promotora reforma y actores actores poder de veto
Reforma Enfrentar Creacién el Sistema Administradorasde | Comisién Transitoria Presentacion y Las fuerzas
constitucionalde | desequilibrios fiscales. | General de Pensiones Fondos de Pensiones | establecida aprobacion de armadas.
1991 que consagré en1993atravésdela pri ituci (3). tos de Ley 100
el Estadosocialde | Aumentar elahorro aprobacién de la Ley por legisladores de Los sindicatos de
derecho. internoy fortaleceral | 100 Organismos diversos partidos. maestros.
sector financiero. multilaterales o IFIS.
En un contexto Creacién de dos Realizé cambios Los sindicatos
contradictoriode | Mejorar laeficienciay | regimenes de paramétricos universitarios
apertura ilidad del i igatori graduales (aumentos
econémica, sistema. para los trabajadores en semanas de Los sindicatos de
liberacion y asalariadose cotizacion, edad de trabajadores de
desregulacién de Mejorar su cobertura. independientes retiro). la empresa de
‘mercados. quienes pueden optar petroleos.
Crear administradoras | por: No permitié la
Viejo sistema de privadas de fondos de ElRégimen Solidario desaparicion del Partidos
reparto cubriaen pensiones. de Prima Media con Instituto de Seguros politicos de
pensiones y Prestacion Definida. Sociales y su
riesgos sustitucion por un
Oel Régimen de
profesionalesa los régimen tinico de
K Ahorro Individual o
trabajadores del ahorro individual en
con Solidaridad.
sector privado por las AFP.
‘También se aprobo en
medio del Esollevéala
- 2003,a través dela Ley "
Instituto de conformacion de un
797, el Fondo
Seguros Sociales modelo paralelo o
Solidaridad Pensional
(ISS), financiado dual.
)
conuna
contribucién Sin embargo, la ley
Hasta 2010 existia
obrero-patronal. dispuso la liquidacion

también otro régimen
gradual de una
denominado “Ahorro

Enel casodelos multiplicidad de
exceptuado’ para las

trabajadores del fondos y cajas de
fuerzas militares, la

sector piblico, prevision, obligando
policia nacional, el

habia una aque sus afiliados
magisterio, las

multiplicidad de optaran por alguna
universidades publicas.

regimenes delas dos
Con sus propias reglas

previsionales en modalidades
deacceso(2).

pensiones disponibles.

financiados

directamente por Perola mismaley

cadaentidad. hizo explicito que las

fuerzas militares, los
maestros y la
empresa de petréleos
conservarian

regimenes especiales.

1 Para subsidiar la pension de quienes no son capaces de pagar las contribuciones de

cualquiera de las dos modalidades establecidas.

Hasta 2008, 25% de la poblacién cotizante pertenecia al sistema de reparto, 66% co-
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tizaba en el régimen de ahorro individual y solo el 6.2% lo hacian en el régimen de
ahorro exceptuado.

3. Que propuso un disefio que intentaba conciliar perspectivas opuestas.

Fuentes: Ocampo, (1992), Mina (2013: 12-15), GES (2007: 3), Los resultados de las reformas de pensiones en los RD
de Bienestar de AL.

Como senala Valencia (2018:189), los resultados de estas reformas han sido:
una mayor segmentacién derivada de la multiplicacién de los esquemas,
diferentes reglas aplican para quienes estaban inscritos en los regimenes
antes de ser reformados y para quienes se integran después, una creciente
polarizacién (resultado de la capacidad de veto de los sindicatos interesados
en las reformas) y la continuidad de los viejos problemas de exclusion.

CEPAL (2006: 36-37) considera que las reformas de capitalizacion no
se han traducido como se esperaba en un aumento en la participacion
productiva debido a la limitada o nula capacidad de ahorro de segmentos
importantes de la poblacién, como resultado de la tendencia a la informali-
dad y precarizacion del empleo de las ulltimas décadas. Ello se ha traducido
también en que dichas reformas hayan resultado ineficaces para exten-
der la cobertura previsional a los sectores tradicionalmente excluidos de la
economia informal, lo que ha provocado que las inequidades laborales se
transformen en inequidades previsionales.

Por otra parte, los datos indican que en todos los casos donde se esta-
blecieron sistemas de pensiones basados en cuentas individuales las tasas
de cobertura y los niveles de prestaciones se estancaron o disminuyeron,
mientras los costos administrativos aumentaron significativamente, los
riesgos debidos a las fluctuaciones del mercado financiero recaen directa-
mente sobre los pensionistas y pueden traducirse en la pérdida de los aho-
rros de toda su vida. Por otra parte, esta reforma no produjo una mejoria ni
en términos fiscales ni financieros#° (OIT: 2017: 104-107).

De acuerdo con estimaciones de la OIT (2018: Cuadro 2.2, p. 70) la co-
bertura de las pensiones y los niveles de pobreza de adultos mayores en los
RB Duales, alrededor de 2015, son mejores en el unico pais que no realizo
reformas a su sistema de pensiones (Venezuela), v en los paises que reali-
zaron reformas paramétricas combinadas con sistemas privados comple-

280. Los costos de la transicion de un sistema de reparto a otro de ahorro individual fueron subestimados.
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mentarios (Brasil y Panamd). Mientras estos indicadores son inferiores en
los paises que establecieron regimenes de pensiones privados basados en el
ahorro individual (México y Colombia).

Cuadro 9: Desempeiio de los sistemas de pensiones en los RB Duales de AL
(alrededor de 2015)

Pais Etapa de Tipode Cobertura del Pobreza Mayores | Monto de las pensiones, medias
envejecimiento (1) sistema pensiones a adultos de 65 (%) en 2014 mensuales en 2010 (ambos sexos,
(nucleo) (2) mayores (3) (4) en délares ppp) (5)
Brasil Avanzada Publico-Mixto Alta 158 667.5
Colombia Moderada Mixto- Baja 213 926.6
avanzada Paralelo
Meéxico Moderada Privado Baja 306 2322
Panama Moderada Publico-Mixto Media 158 5325
avanzada
Venezuela Moderada Publico Media 198 3635
1 De acuerdo con criterio utilizado por CEPAL
2. De acuerdo con los criterios de este trabajo.
3. Hacia 2011
4. Datosde CEPAL
5. Incluyen contributivas y no contributivas

Fuente: Elaboracion propia a partir de OIT (2018: Cuadro 2.2)

En este contexto no sorprende que, desde mediados de los afios 2000, un
tema central en la agenda de reforma de los sistemas previsionales ha sido
la creacion de un componente no contributivo, focalizado en la poblacion

de mayores de 65 anos sin acceso a las pensiones contributivas®! (Cuadro
10).

281.  Por cuestiones de espacio no profundizaremos ese tema en este trabajo.
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Cuadro 10. Pensiones sociales en RBD en América Latina (2018)

Programa Aiio Gasto | Transferencia | Cobertura
Inicio | Anual Mensual (% 65y
Y (% PIB) (Délares) mas)
Términ
o
Regimenes de Bienestar Duales con Reformas Universalistas

Brasil Beneficio de Prestacdo 1996- 0.75 261 11.2

Continuada

1993- 114 261 34.0
Previdéncia Rural
Panama Programa Especial de 2009- 0.28 120 38.0
Transferencia Econémica
a los Adultos Mayores
("120 A LOS 65")
Venezue Gran Misién en Amor 2011- 0.98 1,535.3 14.5
la(1) Mayor (2)
Regimenes de Bienestar Duales con Reformas Liberales

Colombi Programa Colombia 2012- 0.12 25 21.0
a Mayor
3)
Meéxico Pension Para Adultos 2007- 0.15 30 38.0

Mayores (4) 2018

1 Se refiere a 2015. Los datos para 2016-2018 no estdan completos en la base de datos
CEPAL

2. Se refiere a presupuesto.

3. Entre 2003 y 2012 existié otro Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor.

4. Inicialmente llamado Programa de Desarrollo Social y Humano 70 y mds. Desde 2001
inicié la Pension Alimentaria para personas mayores de 68 afos residentes en la Ciu-
dad de México

Fuente: CEPAL (2020A y 2023).

7.3.2 Las reformas a los sistemas de salud

Al igual que los sistemas de pensiones, los sistemas publicos de salud en-
frentaban un fuerte deterioro al inicio de la década de 1990. En varios
paises, durante la década de 1980 el gasto social en América Latina sufrio
una fuerte contraccién como proporcién del gasto publico?®?. Para 1990 el

282.  El gasto social per cépita se redujo en términos reales en 10.0% entre 1982 y 1986 (Grindle, 2002: 87)
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gasto publico en salud en América Latina representaba sélo 1.28% del PIB
regional. La mayoria del presupuesto de salud se dedicaba a pagar salarios,
eso afecto la inversion publica, deterioré la situacion de clinicas y hospita-
les, produjo desabasto de medicinas e impidié el reemplazo o reparaciéon de
equipos médicos (Grindle, 2002: 846-88).

Al igual que en el caso de las reformas a los sistemas de pensiones, las
reformas de salud han seguido paradigmas contrapuestos en los RB Duales
de AL. El cuadro 11 resume las caracteristicas de los dos principales.

Cuadro 11: Paradigmas de reforma de los sistemas de salud en AL

Paradigma residual Paradigma sanitarista

a.  Balance fiscal a. Busqueda de cobertura universal
b. Enfasis en mecanismos de mercado b. Promocién de equidad
c. Descentralizacién de los servicios c. Promocion de la prevencion y del nivel primario de
d.  Promocién de la expansion del pilar privado atencion
e Competencia entre proveedores de servicios d. Garantia de derechos sociales
f. Libertad de eleccién para los consumidores e Principios: gratuidad, universalidad, integralidad
g Reduccion de costos f. Promocién de participacién social o comunitaria
h.  Eficiencia
i Sustentabilidad financiera
j. Separacién de funciones (financieras o de provisién de

servicios)

Fuente: Elaboracion propia, basado en Grindle (2002: 86) y Mesa-Lago (2007-161-162).

Considerando las fases de reforma propuestas por Grindle®? (2007) pue-
de afirmarse que en el proceso de reforma a los sistemas de salud de los
RBD de AL durante los anos 1988-2005, con la excepciéon de Brasil®, los
estudios sobre el tema no muestran evidencias de demandas o propuestas
emanadas de la sociedad para impulsar las reformas. Tampoco las IFIS apa-
recen como las principales promotoras de las reformas ni ejercieron una
presién semejante a la observada en el caso de las reformas a los sistemas
de pensiones. En este tipo de reformas el disenio correspondié también a
grupos de expertos y durante las fases de aprobacién por parte del Con-

283. Quien realizé un cuidadoso andlisis de la literatura sobre este tipo de reformas.

284. De la que hablaremos mas tarde.
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greso estas reformas sufrieron modificaciones importantes?®. En la fase
de implementacion el disefio inicial estuvo sujeto a grandes presiones por
parte de grupos de interés con intereses contrapuestos y ademas se enfren-
taron dificultades técnicas de consideracién porque esta clase de reformas
implican distintos tipos de servicios y estructuras de desigualdades en el
acceso heredadas de etapas previas. Finalmente, el éxito y continuidad de
las reformas ha dependido de los recursos estatales y de la capacidad gu-
bernamental para crear alianzas y redes de apoyo de caracter internacio-
nal, nacional y/o local (Grindle, 2002: 87-90 y 101-109; y Mesa Lago (2005:
34-35).

En los RB Duales las reformas de salud se concentraron entre 1984 y
2005: en México en 1984 y 2004, en Brasil en 1990, en Colombia en 1994,
en Panama en 1996 y en Venezuela en 1999, 2002 y 2005 (Mesa Lago,
2004, 2006, 2007). Los objetivos de las reformas tempranas (México y
Venezuela) fueron liberar fondos de los gobiernos centrales para pagar la
deuda externa, aumentar la flexibilidad de los sistemas de salud, acercar
los servicios de salud a la poblacién y promover la participacion comunita-
ria. Mientras los objetivos de las reformas intermedias (Brasil, Colombia y
Panama) y tardias (México y Venezuela) han sido ampliar la cobertura a los
excluidos de los sistemas de seguridad social, reformar las leyes generales
de salud, garantizar el derecho a la salud, establecer beneficios minimos
para toda la poblacion (Ugalde y Homedes, 2002, p. 27; Vazquez, et. al.,
2002, pp. 30-31; OPS y OMS, 2004, Cuadro 2; Mesa-Lago, 2007: Cuadro
7.1).

En funcién de su calado las reformas de salud pueden también definir-
se como estructurales o incrementales, el cuadro 12 muestra las diferencias
entre los dos tipos de reformas:

285.  Por ejemplo, no incluir en las reformas a sindicatos de empleados publicos poderosos.
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Cuadro 12. Tipos de reformas en funcién de su calado

Estructurales

Incrementales

. Reestructuran la estructura del sistema de salud

. Modifican las funciones de los sistemas de salud

. Buscan mejorar la coordinacién entre los subsistemas

. Intentan reducir la segmentacion o integrar los

subsistemas

. Modifican la interaccién de los sectores publico y

privado

®  Incluyen nuevos actores-

Aceptan la estructura vigente

Mejoran la organizacién o eficiencia de un sector
Mejoran la eficiencia del sistema completo

Modifican ciertas variables y servicios de uno o varios
de los subsistemas o estrategias

Generan innovaciones

Fuentes: Organizacion Panamericana de la Salud (1997); Banco Mundial (2005); Lordono y Frenk (1997); GES

(2007); Mesa-Lago (2007).

El cuadro 13 nos muestra cudles de estas reformas pueden considerarse
estructurales y cudles incrementales:

Cuadro 13: Tipos de reformas a los sistemas de salud en los RBD de Amé-

rica Latina
Pais Estructurales Incrementales
Brasil (1990) X
Colombia (1993) X
Panamé (1996) X
Venezuela (1999) X
Meéxico (2004) X

Fuentes: GES (2007: 2) y OPS (1997).

El ultimo cuadro de esta serie nos muestra el tipo de sistemas generados

por las reformas:
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Cuadro 14. Tipos sistemas de salud generados por las reformas de los siste-
mas de salud en los RB Duales de AL

Pais Dual Tripartitas Cuadripartito Cobertura de Nivel de Nivel de Grado de
Ia 9 A i6no Ay A
(61 coordinacién (2)
Brasil X - - Muy alta Bajo Muy alto Muy alto (3)
Colombia - - X Muy alta Medio Alto Bajo (4)
Panama X - -- Muy alta Muy alto Muy bajo nd.
Venezuela - - X nd. Muy bajo Muy bajo Alto (5)
Meéxico - X = Muy alta Muy bajo Alto Bajo (6)

n.d.= no disponible

1 Muy alta: 97 a 100%.

2. Datos entre 1998 y 2004.

3. E124.5% de los afiliados estaba incorporado en seguros privados, el 70% de las camas
de hospital y el 19.6% de los gastos eran de carécter privado.

4. E15.0% de los afiliados estaba incorporado en seguros privados y el 8.4% de los gastos
eran de caracter privado.

5. E18.0% de los afiliados estaba incorporado en seguros privados, el 40% de las camas de
hospital y el 2.5% de los gastos eran de cardcter privado.

6. Aunque sélo el 1.1 de los afiliados estaba incorporado en seguros privados, el 28.8% de

las camas de hospital y el 3.1% de los gastos eran de caracter privado.
Fuente: Elaboracion propia con base en Mesa -Lago (2005: Cuadro 1, p. 32; 2007: Cuadros 7.1, 10.1, 10.3 y 10.5).

El sistema brasilenio incluye un subsistema publico (con 3 niveles de aten-
cion) y otro privado (mayormente complementario). El panamernio com-
prende un Seguro Social (principal) y seguros publico y privado (muy pe-
quenos), por lo que puede considerarse dual. El de México abarca varios
seguros contributivos, al Seguro Popular y a diversos sistemas de seguri-
dad privada. El colombiano esta integrado por cuatro subsistemas: el con-
tributivo, el subsidiado, el privado y el publico transitorio. Finalmente, el
sistemna venezolano estd formado por un sistema publico, el seguro social,
los seguros privados y una red denominada “Barrio Adentro” (Mesa-Lago,
2007: Cuadro 7.1, pp. 156-157, 160-163).

El cuadro 14 muestra cuatro cosas: primero, los sistemas panameno y
colombiano han alcanzado niveles significativos de integracion y coordi-
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nacién (muy alto y medio respectivamente), mientras el nivel del sistema
brasilefio es bajo y son muy bajos los niveles de los sistemas mexicano y
venezolano; segundo, con excepcion de Venezuela (para el que no hay da-
tos), resaltan los muy altos niveles de cobertura alcanzados?®; tercero la
descentralizacion efectiva de los sistemas sélo se produjo en Brasil, México
y Colombia; v cuarto, los sistemas de salud brasilerio y venezolano mues-
tran aun elevados niveles de mercantilizacion.

Los actores de las reformas en Brasil, México, Colombia y Venezuela.

El cuadro 15 nos muestra que las reformas a los sistemas de salud partieron
de condiciones disimbolas, han seguido paradigmas contrastantes, algunas
veces hibridos y se han propuesto objetivos distintos. En los casos de Bra-
sil y Venezuela las reformas siguieron un paradigma sanitarista y tenian
como objetivo crear sistemas de salud universales, capaces de garantizar
el derecho a la salud para todos los ciudadanos. En los casos de Colom-
bia y México las reformas fueron guiada por el paradigma del pluralismo
estructurado?’, cuya idea central es una competencia entre instituciones
publicas y privadas regulada por el Estado, pero sus objetivos no fueron los
mismos. En el caso colombiano la reforma buscaba conciliar visiones sani-
taristas, mercantiles y corporativas en el contexto de la aprobacién de una
nueva constituciéon (1991) que consagré el Estado social de derecho en un
contexto contradictorio de apertura econémica, liberacién y desregulacion
de mercados. En cambio, en el mexicano la idea fue realizar una reforma
para incorporar a los sectores que no tenian acceso a los servicios privados
o de seguridad social, a través de un esquema focalizado (Cuadro 15).

286.  Las fuentes consultadas divergen en el porcentaje de poblacion incluida (ver ILO, 2000 y Mesa Lago, que
difieren en los casos colombiano y mexicano).

287. Una propuesta de Lordono y Frenk (1997) que propone la articulacion de funciones (regulacién, finan-
ciamiento, coordinacion y prestacion de servicios), articulacion de ofertas (seguridad social, seguros privados,
proteccion a los pobres), donde la regulacion corresponde a los ministerios de salud, el financiamiento es publico,
se articulan las distintas instancias de salud y hay un pluralismo en la oferta de servicios (puiblicos, de seguridad
social, mercantiles y focalizados).
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Cuadro 15: Los paradigmas de las reformas de salud en los RB Duales

(el SUS, establecido en 1990) y
garantizar el derecho universal a

lasalud.

contributivo obligatorio
para cubrir al cotizante y su

familia.

Desarrollar un mercado de
Empresas privadas
Promotoras de Salud (EPS),
con apoyos piiblicos,
regulado por el Estado, para

separar el rol de asegurador

del de prestador de servicios.

Adicionalmente estableci6
un régimen subsidiado par a

la poblacién no cotizante.

General de Seguridad Social
(SGSS): intersectorial,
descentralizadoy
participativo, integradoala

seguridad social:

Delegar la oferta de servicios
a Instituciones Prestadoras
de Servicios de Salud (IPS) de

naturaleza estatal o privada.

Y delegar la administracion

de los recursos recaudados a
las Entidades Promotoras de
Salud (EPPS) de carécter

privado.

Brasil Colombia Venezuela México
Paradigma de | reforma sanitarista. Reforma mixta (pluralismo | Reforma sanitarista. Reforma residual, guiada por
reforma estructurado). Siguiendo un paradigma un modelo de pluralismo
propuesto por la estructurado.
Organizacién Panamericana
de la Salud, bajo un esquema
universalista (7)
Antecedentes | sistema de salud altamente El Instituto de Seguros El Sistema Publico Nacional | Antes de la reforma de 2004
que excluia a gran les (ISS) (4) cubria en de Salud (SPNS) era muy el sisterna ofrecia seguros
parte de la poblacién. salud a los trabajadores del @®), privados para quienes podian
sector privado inequitativo (9) careciade | pagarlos (12).
La salud estaba ligada alos
recursos suficientes y
sistemas de pensiones (1, no era Seguridad social contributivo
Noofrecia cobertura ofertaba servicios de baja
una responsabilidad publica (2). para los trabajadores
familiar en salud(s) calidad a través de un
formales del sector privado o
Los servicios de los proveedores conjunto de subsisternas (10).
piiblico (13)
privados de salud eran Para los trabajadores del
obligatorios y contratados porlas | sector piblico, habia Tenia una escasa capacidad | Asistencia piblica para
cajas previsionales de los diversos regimenes regulatoria (11), sectores pobres o vulnerables
empresas salud (6). Enlosafios 1980y 1990 fue | (14).
privadas o los empleados publicos. reformado para promover
Programas focalizados de
suprivatizacion y
La capacidad instalada del sisterna primer nivel para atender a
descentralizacion.
de salud era bisicamente privada la poblacién indigena (15).
@
Objetivos Crear un sistema inicode salud | Construir un sistema Establecer el Sistema Desarrollar un sistema para

incorporar al sistema de
salud a quienes no tenfan
acceso a la seguridad social o

los seguros privados de salud.

1 Desarrollado entre 1930 y 1960.
2. El Ministerio de Salud ofrecia atencién gratuita a trabajadores informales y pobres,

pero no tenian ningun derecho.

3. 65% de la oferta de camas era privada y mds del 50% de los ciudadanos no tenia de-

recho a la salud.

4. Financiado con una contribucion obrero-patronal.

5. Soélo al trabajador, su cényuge en caso de maternidad y a los hijos, hasta el primer

aro de vida.

6. Financiados directamente por cada entidad.
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10.

11
12.
13.

14.

15.

Organizada alrededor de los principios de gratuidad, universalidad, integralidad, equi-
dad, integracion y corresponsabilidad social.

El sistema ofrecia una cobertura teodrica del 100% pero la cobertura real estaba muy
por debajo de ese porcentaje, tal como lo evidencia el porcentaje del gasto privado en
salud con respecto al gasto total en salud entre 1995-1999, que ascendia al 38%, dedi-
cado a la compra de seguros privados, esquemas de medicina prepagada y gastos mé-
dicos pagados directamente por la poblacion, situacién alarmante considerando que
en 2000 el 35% de la poblacién vivia en pobreza critica, el desempleo alcanzaba méds
del 20% vy entre el 50 y el 55% de la fuerza laboral era informal.

A pesar de contar con uno de los gastos per cdpita mas altos de la region antes de la
reforma en 1998 (345 ddlares), sélo superado entre 1995-1999 por paises como Brasil y
Uruguay (con 417 y 603 dolares respectivamente).

El Instituto Venezolano de los Seguros Sociales (IVSS), el Instituto de Prevision y Asis-
tencia Social del Ministerio en Educacién (IPASME), el Instituto de seguridad de las
fuerzas armadas (FFAA), un seguro para los trabajadores petroleros, los seguros para
los trabajadores de las universidades.

A cargo del por parte del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social (MSAS).
Aproximadamente el 3.0% de la poblacion.

Cubrian al 49% de la poblacién (de acuerdo a estas fuentes citadas) y ofrecian servi-
cios de primero, segundo y tercer nivel, a través de diversas instituciones: El Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS) el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado (ISSSTE), el Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas
Armadas Mexicanas (ISSFAM).

Cubrian al 41% de la poblacién y ofrecian servicios de primero y segundo nivel, con
cuotas de recuperacion.

Cubrian al 7% de la poblacion y ofrecian servicios de primer nivel.

Fuentes: Elaboracion propia basado en Alvarado, et. al. (2008: 114-115), Bonniec (2002: 207-208), Bonvecchio, et.
al. (2011: 279), Capriles, et. al., (2001: 34-38, 44), Cohn (2008: 88), GES (2007: 3), Giovanella (2013: 23, 73), Gomez
v Nieto (2014: 734-735), Mesa-Lago (2007: Cuadro 7.1), OCDE (1998: 96), Pereira, (2001: 56), Tolentino (2009,
252), Uribe (2009).

El cuadro 16 resume las trayectorias seguidas por las reformas, muestra a
los actores que las promovieron y aquellos que participaron en su diseno,
aprobacién e implementacién.
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Cuadro 16: Los actores de las reformas de salud en los RB Duales

Brasil Colombia Venezuela México
Trayectoriadela | Bottom-Up. Top-Down. Top-Down. Top-Down.
reforma
Promociéndela | A cargo de una coalicién sanitarista, en | Promovida por el Estado para Promovida por el Estadopara | Promovida por una

Partido del Trabajo

Entidades Promotoras de Salud

Apoyo de los gobiernos

Fuertes frenos por parte de intereses

corporativos y mercantiles (2).

Resistencia de los gobiernos estaduales.

v Admini de Régimen

Subsidiado.

Intereses privados representado
por la Asociacién de Empresas
de Medicina Integral y la
Asociacién Colombiana de

Hospitales y Clinicas.

Consejo Social de Salud.

Mayor importancia del

Ministerio de Hacienda

Banco Mundial

Encontra:

Asociaciones de Usuarios

Movimiento Nacional de Salud

y la Seguridad Social

Cubana a partir de 2003, que
influy6 notablemente en una

redefinicién del modelo (5).

Resistencia por parte del
Instituto Venezolano de los
Seguros Sociales (IVSS) y delos
seguros privados contintian
operando como ocurria antes

de la reforma.

reforma el contexto de la de la | dar imientoa un mandato | dar cumplimientoaun coalicién de tecno-
Constitucion de 1988 (1). constitucional. mandato constitucional. politicos (6) desde el
poder ejecutivo del
Estado.
Disefio A cargo de expertos sanitaristas, Los ministerios de salud y El Ministerio de Desarrollo Diseriada por una
académicos y funcionarios delsistema | trabajo (3). Social (4) coalicién de expertos
de salud brasilefio. tecno-salubristas (7)
Aprobacién Intenso proceso de negociacion con Fue apoyada por el congresoa La reforma fue aprobadapor | Apoyadaenel
&lites e centro- izquierda y centro- través de la aprobacién de dos el Congresoy es productode | congreso por una
derecha. leyes: la reforma que culminé conel | coalicién partidista
establecimiento de unanueva | entre el Partido
Tantola coalicién sanitarista como la
LaLey100en1993ylaLey1122 | ConstituciéndelaRepiblica | Revolucionario
coalicién de intereses privados
en2007. Bolivariana de Venezuela. Institucional (PRI y el
contaban con apoyos en el Congreso
Partido Accién
La negociacién no logré reducir la Nacional (PAN).
influencia del sector privado en la
provision de servicios de salud.
Se aprob6 la salud como un derecho
ciudadano y un deber del Estado, pero
se mantuvo el rol proveedor del sector
privado y el subsidio piblico a los gastos
privados de salud: desmercantilizacién
del acceso y mercantilizacién de la
oferta.
Implementacién | Apoyo de tres gobiernos sucesivos del A favor: Apoyo de una Misién Médica | La coalicién tecno-

salubrista con el apoyo
dela

Secretaria de Salud y la
Secretaria de Hacienda

®)

Resistencia de
sindicatos de
trabajadores del sector
salud (9)y de
coaliciones salubristas

(10).
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10.

Respaldada por fuertes movilizaciones sociales e integradas por profesionales de la
salud, administradores de hospitales, empleados de la seguridad social, académicos
y sindicatos

Reforzados en un contexto de economia debilitada y de politicas de ajuste en el mo-
mento de creacion del SUS.

Fusionados en 2002 en el ministerio Proteccién Social.

Después convertido en el Ministerio del Poder Popular para la Salud (MS).

Cuya metodologia de trabajo incluye la creacién de una red (Barrio Adentro) y una
serie de prdcticas sanitarias: censos comunitarios, diagnéstico de riesgos y problemas
de salud, asf como visitas domiciliarias.

Tecno politicos: coalicion a favor del mercado, que emergio después de la crisis de
1982, integrada por politicos y técnicos formados en universidades estadounidenses
yenel ITAM.

Coalicion con una larga trayectoria en universidades norteamericanas y con una am-
plia hegemonia en el campo de la salud desde los afios 1980 hasta el 2018, influyo en
la introduccion del derecho a la proteccién de la salud en el articulo 4° Constitucional
y en la definicion del Sistema Nacional de Salud coordinado por la Secretaria de Salud,
que incluye a los sectores social y privado y creo servicios focalizados para los pobres.
Es encabezada por Julio Frenk (Ex Secretario de Salud en el gobierno de Vicente Fox).
Que superd la competencia de un modelo liberal alternativo.

Esta resistencia logré evitar reforma privatizadora en 1984 debido a poder de veto del
sindicato de trabajadores del IMSS que abandon¢ las filas de los sindicatos oficiales
y se uni6 a una confederacion de sindicatos independientes a la Union Nacional de
Trabajadores (UNT).

Cruciales en el desarrollo de politicas universalistas en la ciudad de México y en la
creacion del Instituto de Salud para el Bienestar (INSABI) en noviembre de 2019, en

sustitucion del Seguro Popular.

Fuentes: Dion (2006: 44, 67 y 72); Fleury (2007: 149); Hunter y Sugiyama (2009: 44); Melo (2014: 3); Pégo
(2010:53); Uribe (2009: 46-47), Viana, et. al. (2013:218).

Como podemos apreciar predominaron las reformas top-down, la excep-
cién fue la reforma brasilefia. Con la excepcién de México fueron promo-
vidas en el contexto de cambios constitucionales. El disefio tendié a ser
tecnocratico y los ministerios de salud, trabajo y proteccién social y el de
Hacienda en el caso de México fueron quienes fueron los responsables
de designar a los equipos de planificadores. La aprobacién de las refor-
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mas implicé negociaciones complejas con partidos politicos diversos y se
dirimié en los congresos, los resultados fueron con frecuencia distintos a
los esperados. La implementacion fue aun mas dificil porque exigié hacer
frente a coaliciones de actores que intentaron y consiguieron reorientar
las reformas, dichas negociaciones siempre expresaron una pugna entre
concepciones de mercado y concepciones sanitaristas, pero la tendencia
dominante fue el poder de veto corporativo y de mercado (Cuadro 17).

El cuadro 17 profundiza en los obstaculos de diversa naturaleza que las
reformas han enfrentado, que limitaron sus alcances o que han llevado a
la finalizacién de una de ellas.
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Cuadro 17: Los frenos a las reformas de salud en los RB Duales

Brasil Colombia Venezuela Meéxico
Problemas Financieros y de calidad de Obstaculos politicos: Mayor segmentacion del sistema | El Seguro popular agudizé la
los servicios producto el . w oyae | debidaaiacreaciondelaMision | segmentacion.
z resiones del sector privado y de
obstaculos poder de veto corporativoy Barrio Adentro en 2003 (4). estratificacion y
tecnderatas a favor del mercado.
de mercado. En 2008 se recentralizo el jerarquizacion del sistema
Protestas de sindicatos, sistema. de salud.
Esto tiene consecuencias
asociaciones de usuarios de la En un contexto de crisis politica
negativas para el sistema: Institucionalizé un esquema
saludy indigenas | y economica, e intensa
de ciudadania social de
o Restricciones y asimetrias | (2). migracién (5), escasez de
carcter dual, en el que los
enelaccesoa los servicios medicamentos y de productos
Numerosas demandas judiciales derechos y servicios alos
de salud bisicos de salud (6), se ha
de usuarios del sistema. que tenian acceso los més
« Problemas de coordinacion generado una crisis
pobres y vulnerables eran
entre los municipios ylos | Crisis financiera: producto de la 4
de menor calidad que los
estados. recesion economica de finales de
derechos de quienes tenian
« Deteriorodela los afios 1990 (3). La imposibilidad de implementar
acceso alos sistemas de
infraestructura, escases de la reforma ha provocado que
seguridad social.
personal hospitalario, y Los institutos de seguridad
largas filas. social cubren a los La integracion del sistema
asalariados formales. 1o mejore.
Debidoa la fuga delos
La Red Mision Barrio
sectores medios hacia los EI'SP favorecié una fuga
Adentro atienda alos
servicios privados el SUS se hacia arriba en busca de
trabajadores informales,
hace cargo de los mds pobres: mejores derechos y
¥ los seguros privados a
aproximadamente el 75% de beneficios por parte de los
quienes pueden pagar por
los usuarios de servicios de sectores medios.
ellos.
salud (1),
La El futuro del SUS esté en Los conflictos politicos y lacrisis | La continuidad de la reforma Trasel triunfo dela
continuidad | riesgoporque haperdisel econérnica condujeron: al esté seriamente comprometida. | izquierda en las elecciones
dela apoyo del poder ejecutivoque | desmantelamiento del ISS, al presidenciales de 2018 la
La OPS considera que el sistema
reforma Yano esta en manos del fracaso de la funcién reguladora reforma acaba fue derogada
ha perdido de capacidad
Partido del Trabajo sino de del Estado, al crecimiento de las en noviembre de 2019.
operativa, ha generado una crisis
un gobierno de derecha aseguradoras privadas, al
hospitalaria y de la medicina Se declaré la desaparicion
(hasta antes del regreso de descuido de los programas de
especializada y estoha afectado | del SPy su sustitucion por el
LuizInicioLulaen2023)ya | salud publica e hicieron
la prestacién de servicios y INSABL Posteriormente en
favor de soluciones de osible equiparar los
medicamentos gratuitos. (8). 2023 este fue sustituido por
mercado, regimenes subsidiadoy
el IMSS Bienestar
contributivo,

1 Mientras el otro 25% tiene doble afiliacién porque accede a servicios privados.

2. Quienes se oponian a apegarse a las nuevas reglamentaciones o criticaban el funcio-

namiento del sistema.

3. Que redujo las aportaciones debido al desempleo e incrementd los subsidios.

4. Que se constituyd en una red paralela al sistema de salud preexistente con tres niveles
de atencién (primaria, secundaria y especializada).

5. En 2017 mas de 1.6 millones de venezolanos migraron a otros paises. Entre los mi-
grantes se encuentran un contingente muy importante del personal de salud, aproxi-

madamente 22 mil médicos de acuerdo con la Federacion Médica Venezolana, lo que
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equivale a la 33% de los médicos que habia en 2014 [66,138], ademads 6 mil bio-analistas
y técnicos de laboratorio también han migrado, al igual que entre 3 mil y 5 mil enfer-
meras.

6. En particular en los niveles de atencion de segundo y tercer nivel.

7. Repunte de enfermedades y epidemias: malaria, sarampion, VIH, tuberculosis.

8. De acuerdo con la OPS (2018) la migracién de médicos ha afectado predominante-
mente a algunas especialidades: neonatologia, anestesiologia, cuidados intensivos y

atencién de urgencias.

Fuente: Elaboracion propia con base en Barba y Valencia (mimeo.); Mesa Lago (2005: 34-35; 2007); OPS (2018:
1-12); Bonvecchio, et. al. (2011); Alvarado, et. al. (2008); Uribe (2009: 48-66).

7.3.3 Los programas de transferencias monetarias condicionadas

Los programas de transferencias monetarias condicionadas (TMC) de AL
se consolidaron en los RBD, a partir de las experiencias de Brasil con pro-
gramas municipales y estatales en la segunda mitad de los afios 90 y en
México con el primer programa nacional de TMC de la regién, inicialmente
llamado Progresa en 1997 (que después cambiaria su nombre a Oportuni-
dades en 2002 vy al final Prospera en 20142%%8) (PROP) (ver cuadro siguiente).

288.  Vera (2019) considera que si hay una ruptura entre Progresa-Oportunidades y Prospera, con la incorpo-
racion de elementos de inclusion productiva y laboral.
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Cuadro 18. Transferencias Monetarias Condicionadas en RBD en AL (2018)

Programa Afo Gasto | Transferencia | Cobertura (1)
Principal Inicio | Anual Mensual (% Poblacién)
Y (% PIB) | Maxima por
Términ Hogar
o (Doélares)
Regimenes de Bienestar Duales con Reformas Universalistas
Brasil Bolsa Familia 2003- 0.44 | 182(2) 27.3
Panama Red de Oportunidades | 2006- | 0.04 | 50 6.6
Regimenes de Bienestar Duales con Reformas Liberales
Colombia (Mas) Familias en Accién 2001- 0.19 90.4 (3) 19.9
México Progresa-Oportunidades- 1997- 0.35(5) 128.3(6) 24.8
Prospera 2018 (4)
1 A partir de estimacion de personas en hogares con receptores
2. Se refiere a 2011. A partir de 2012 no hay monto maximo por familia; se calcula la
transferencia dependiendo del ingreso per cdpita, tamaino y composiciéon de los ho-
3. Se refiere a 2017
4. La base de datos CEPAL distingue entre el Programa Progresa-Oportunidades y el
llamado Prospera. En este trabajo consideramos que Prospera es continuidad de Pro-
gresa-Oportunidades
5. Se refiere al presupuesto
6. No incluye la transferencia para utiles escolares ni la de adultos mayores

Fuente CEPAL (2020B y 2023).

Después de estas experiencias seminales, las TMC se expandieron en la re-
gién con adaptaciones nacionales diversas (Barba, 2019) y con promotores
heterogéneos, y crecieron también entre los RBD (ver Cuadro 19).
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Cuadro 19: Coaliciones Promotoras de Programas de TMC en Regimenes
Duales

Brasil Colombia Meéxico Panama
Programas Centrales Bolsa Familia (2003) Familias en Accién | Progresa (1997)- | Red de Oportunidades
Nacionales (2000)-Mas Familias en | Oportunidades (2002)- | (2006)
Accién (2012) Prospera (2014)
Germen ideacional Interno Externo Interno Externo
Trayectoria de disefio )\ icipios/Nacional Nacional (Top-down) Nacional (Top-down) Nacional (Top-down)
Actores Coalicién de capital humano Coalicion de capital | Coalicion de capital | Coalicion de capital
Coaliciéon del ingreso | humano humano humano
ciudadano incondicional Enfoque de seguridad | Coalicion de | Enfoque de seguimiento
Coalicién  por  seguridad | (Plan Colombia) demografos familiar (Programa Puente,
alimentaria Enfoque humanitario Chile)
(por la paz)
Enfoque pro-derechos
Influencia (menor, m; | m: Progresa-Oportunidades | M: Progresa (México) m: Experiencias | M: Progresa-
Mayor, M) (México) m: Bolsa Escola (Brasil) municipales Brasil Oportunidades (México)
m: Puente (Chile) m: Puente (Chile) M: Puente (Chile)
Coaliciones Internacionales | Coalicién de capital humano: | Coalicién de capital | Coalicion de capital | Coalicién de capital
de Apoyo financiamiento de BM y | humano: humano: humano:  financiamiento
amplia difusién internacional | fi iami de BM | fi iami > de BM | del BM y del BID y difusiéon
por BMy BID y BID, y difusion y muy amplia difusién
internacional por BM y
BID

Fuentes: Arim et al (2009); Nunez y Cuesta (2006); Fiszbein y Schady (2009); Attanasio et al (2010); Berrio (2012);
Garzon (2013); Arboleda (2014); Balen (2014); Vargas (2015); Him (2017); Morais (2017); Vera (2017); Urrutia y
Robles (2018); Valencia (2019); Vera (2019); CEPAL (2020).

No es gratuito que las TMC hayan iniciado en estos paises porque en bue-
na parte del siglo XX experimentaron intentos de incorporacion crecien-
te de la poblacién en los mecanismos de proteccién social, sin embargo,
mantuvieron a importantes segmentos de la poblacién fuera de ella (ver
Cuadro 1y 2); con la fuerte crisis de los anos 80, la debilidad del sistema
de proteccidn social se mostraba aun con mayor nitidez. En este contexto,
diversas coaliciones promovieron la generacién de nuevas acciones del Es-
tado para enfrentar la pobreza: Progresa en 1997 en México, Bolsa Familia
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en 2003 en Brasil*®”, Familias en Acciéon en 2000 en Colombia y Red de
Oportunidades en 2006 en Panama. Aunque estos cuatro programas com-
parten algunos elementos centrales (en especial se trata de transferencias
monetarias condicionadas para promover la inversion en capital humano
de las familias en educacién, salud vy alimentacion) (CEPAL, 2020; Barba,
2019), las coaliciones que los promovieron son heterogéneas (Ver Cuadro
anterior), lo que imprime caracteristicas propias a los programas. Lograron
estas coaliciones consolidar programas nacionales e influir en la difusion
internacional de la TMC (especialmente Progresa y Bolsa Familia, pero
también Familias en Accién).

El germen ideacional puede ser interno o externo. En el caso de PROP
una solida coaliciéon nacional centrada en la creencia central en la rele-
vancia de la inversion en el capital humano de las familias para romper
la transmision intergeneracional de la pobreza impulsé el programa, aso-
ciado a un grupo de funcionarios demografos (que imprimieron cambios
significativos al primer diserio, especialmente referidos al papel de la mujer
de familia), vy logré una fuerte alianza con una coalicién internacional de
académicos y funcionarios de organismos financieros internacionales (Va-
lencia, 2019)°.

En el caso de Bolsa Familia se conjuntaron enfoques diferenciados
nacionales de una coalicion de capital humano formada por funcionarios
municipales, estatales y federales, de diversos partidos, una coaliciéon del
ingreso ciudadano incondicional formada por militantes y legisladores del
Partido del Trabajo, y una coalicién defensora de la seguridad alimenta-
ria que subraya el derecho a la alimentacion y formada por activistas de
organizaciones no gubernamentales, funcionarios municipales, estatales y
federales; estos enfoques subsistieron con la creacién del programa federal
Bolsa Familia, generado por decisién del presidente Lula da Silva en 2003

289. Elorigen de Bolsa Familia puede trazarse en un conjunto de experiencias municipales y estatales, genera-
das desde 1995, y en el programa nacional centrado solo en la educacion en 2001, Bolsa Escola (Valencia, 2019).

290. Diversos analistas subrayan una influencia menor de las experiencias del Programa Bolsa Escola, con las
becas escolares, en la etapa del disefio del Progresa (Morais, 2017: 141; Valencia, 2019).

396



Carlos Barba Solano y Enrique Valencia Lomeli

(Valencia, 2019)**; la resultante en la confluencia de estas tres coaliciones
es el caracter “hibrido” del programa: garantia de renta de ciudadania por
una parte, reforzamiento del capital humano por otra (Ivo y Exaltacao,
2010). Probablemente este caracter hibrido relativizé la alianza de este
programa con la coalicién internacional de capital humano.

En cambio, en Familias en Accién v en la Red de Oportunidades el ger-
men ideacional fue externo y en gran medida ambos importaron las ideas
centrales del Programa Progresa-Oportunidades, pero también del Progra-
ma Puente de Chile. Familias en Accion fue disefiado a partir del conoci-
miento de los programas Oportunidades (México), Bolsa Escola (Brasil) y
Puente (Chile); en especial, “lineamientos técnicos y operativos de Oportu-
nidades fueron adaptados al caso colombiano” (Nunez y Cuesta, 2006: 247)
que fue asi “modelado” a partir de Progresa-Oportunidades (Attanasio et
al, 2010: 183), después de contactos de funcionarios colombianos con aca-
démicos y funcionarios ligados al programa mexicano (Urrutia y Robles,
2018: 2) y con presiones del BM (Garzon, 2013: 44). Fueron activos tam-
bién funcionarios del Ministerio de Educacién seguidores de un enfoque
“basado en eficiencia” (Morais, 2017: 107-108). Ademads de esta influencia
de la coalicion de capital humano nacional e internacional, en la trayecto-
ria de Familias en Accién han confluido otros actores: el programa inicié
como parte del Plan Colombia®? (Urrutia y Robles, 2018: 7-8), en un con-
texto de crisis econémica severa y de negociaciones de paz; confluyeron
en forma compleja asi enfoque de seguridad (frente a los carteles de droga
y las guerrillas), perspectiva humanitaria (paz) y politicas sociales (Balen,
2014: 56-57; Vera, 2017). Participaron en la generacién inicial de sistemas
de informacién economistas y miembros de think tank (Balen, 2014: 37).
Ademas, la Corte Constitucional incorporé parcialmente la perspectiva de
derechos en 2004, cuando exigié al gobierno la proteccién de los derechos
de las personas desplazadas y este decidié incorporarlas como beneficiarias
de Familias en Accion (Balen, 2014: 53-54); y se genero la Ley 1532 en 2012

291.  Diversos analistas subrayan una influencia menor del Programa Oportunidades en 2003 para la articu-
lacion de un programa nacional con los tres componentes de educacion, salud y alimentacién (Valencia, 2019).
También influyé Puente (Chile), en referencia a la estrategia de apoyo familiar (Morais, 2017: 139).

292.  Plan firmado por el presidente Andrés Pastrana con el gobierno de los Estados Unidos para combatir los
carteles de la droga y las guerrillas (Vera, 2017: 94). Inicialmente el BM y el BID mostraron reticencias a involu-
crarse en un Programa de TMC vinculado a este Plan de seguridad (Garzon, 2013: 81; Balen, 2014: 28).
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para asegurar la continuidad del programa, que establecié que el 100% de
las familias en situacion de pobreza y de las familias desplazadas podrdn
ser beneficiarias del Programa (Vargas, 2015) y se renombré al Programa
como Mds Familias en Accién (Castilla, 2014: 69).

El programa Red de Oportunidades de Panamd también fue disefiado
como adaptacién de otros programas de la regién latinoamericana (Him,
2017: 115), en especial con la experiencia del Programa Progresa-Oportu-
nidades®” y del Programa Puente de Chile, del que se adopto la estrategia
de acompanamiento familiar (Arim, 2009: 52; Rodriguez, 2010: 25). Partici-
paron en el disefio funcionarios del gabinete social y de gobiernos locales,
ademds de expertos internacionales (Him, 2017: 114), que adoptaron expli-
citamente el enfoque de acumulacion de capital humano y de las politicas
focalizadas para enfrentar la pobreza (Rodriguez, 2010: 14). Para el disetio
se tomo la estrategia top-down, “debido a la necesidad de cumplir con los
términos y condiciones de las instituciones financieras internacionales” (p.
115).

Todas estas experiencias estan asociadas a una fuerte coalicién inter-
nacional de capital humano, formada por académicos y funcionarios de
instituciones financieras internacionales, especialmente el BM vy el BID.
Esta coaliciéon ha otorgado créditos a los programas, ha presionado para
que adapten programas, ha generado intercambios de experiencias, ha
colaborado en difundirlos en el resto de AL y globalmente. Sin embargo,
esta asociacion es heterogénea. Las cuatro experiencias han sido apoyadas
mediante créditos ya sea para el inicio mismo del Programa (Bolsa Familia,
Familias en Accién y Red de Oportunidades) y para apuntalar su conti-
nuidad (PROP v el resto). Bolsa Familia recibi¢ créditos del BM vy los otros
tres del BM y el BID (Him, 2017: 114; CEPAL, 2020). PROP recibié también
apoyo técnico y financiero del BID para la evaluacién®“. E1 BM y el BID
han sido muy importantes en la difusién de los programas de estos regi-
menes duales, en especial de Progresa-Oportunidades y de Bolsa Familia;
el programa que ha sido presentado por estas instituciones como paradig-
maético ha sido PROP, por centrar su disefio en un enfoque de acumulacion

293.  Comunicacion personal de funcionaria de Oportunidades en México: disefiadores de Red de Oportunida-
des estuvieron en las oficinas del programa mexicano.

294. Observacion personal de uno de los autores de este texto.
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de capital humano y promover evaluaciones desde el inicio, entre otras
razones. Por ejemplo, en la pagina web del Banco Mundial hasta 2010 se
podian contabilizar 5,442 entradas para Progresa-Oportunidades y 2,040
para Bolsa Familia; en la pagina web del BID, 432 y 110 respectivamente,
de acuerdo a estudio de Morais (2017: 142-143). En el reporte del Banco
Mundial, conducido por Fiszbein y Schady (2009: 6), se sefiala que: “What
really makes Mexico’s program iconic are the successive waves of data co-
llected to evaluate its impact, the placement of those data in the public
domain, and the resulting hundreds of papers and thousands of references
that such dissemination has generated”. Sin lugar a dudas, PROP, Bolsa
Familia, Familias en Accién y Red de Oportunidades fueron apoyadas por
la coalicién internacional de capital humano vy, a su vez, especialmente los
tres primeros han colaborado para consolidar esta coalicién y su difusién
global.

7.4 El impacto de las reformas

Sin duda tras tres décadas de reformas algunas cosas han cambiado: Brasil
y Panamd parecen haber disminuido notablemente su brecha de bienestar,
Meéxico y Colombia han logrado avances menores, pero no desdenables.
Sin embargo, el caso de Venezuela es incierto debido a una profunda crisis
econdmica y politica. Brasil y Panama se acercan a los regimenes universa-
listas de AL (amplia seguridad social, sin llegar a ser universal, completada
por importantes iniciativas no contributivas), Colombia y México mantie-
nen su dualismo (con importantes iniciativas no contributivas con pers-
pectiva minimalista) y Venezuela estd en un proceso de desestructuraciéon
de los acuerdos centrales debido a la crisis en curso. Detras de esta nueva
situacion destacan las estrategias distintas seguidas por estos paises, que
flucttian entre una visién centrada en el Estado (claramente es el caso de
Brasil y Venezuela), una visién mas ligada al mercado (claramente es el
caso de México y en menor medida el de Colombia) y una perspectiva gra-
dualista en el caso de Panama.

Los cinco regimenes duales mostraron un desempernio econémico diver-
gente (Cuadro 20): inicialmente Brasil, Venezuela y Panama manifestaron
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un dinamismo importante, sin embargo, sélo lo mantuvo este ultimo; Brasil
paso por recesiones importantes sin retomar el crecimiento. Colombia y
México mantuvieron bajo crecimiento, mds constante en el caso colombia-
no. En este contexto macroeconémico, todos estos paises incrementaron
su gasto social, de manera més destacada Venezuela y Brasil, y en menor
medida Colombia y México, que lo frenaron en el marco de una politica
macroeconémica conservadora (Cuadro 20). Brasil, mantuvo la tendencia
al alza en su gasto social hasta 2015, pero esto cambioé en 2018 seguramente
debido a la crisis econémica, aunque el freno no fue muy grande, probable-
mente debido a acuerdos sociales previos. Hasta antes de la crisis de Vene-
zuela, este pais y Brasil se acercaban al promedio de los paises de la OCDE.

Cuadro 20. RBD en América Latina: crecimiento y gasto social, 2000, 2008,
2015y 2018

PIB 2000 PIB 2008 PIB 2015 PIB 2018 Gastosocial | Gastosocial | Gasto social Gasto social
a a o a 2000 2008 2015 2018
(%delPIB) | (%delPIB) | (%delPIB) | (%delPIB)
2) 2) 2) (2)
RB Duales con
reformas 36 68 13 259 106 118 145 132°
universalistas -4.9 @
Brasil 44 51 35 13 125 140 163 177
Panama 27 99 57 37 84 84 85 87®
Venezuela 37 53 62 196 108 131 188" nd.
RB Duales con
reformas liberales 39 22 32 24 74 100 18 107
Colombia 29 33 30 26 84 13 130 126
México 49 11 33 21 63 86 105 87
América Latina 38 40 02 10 85 95 12 13
1. Tasa de crecimiento del PIB, a precios constantes (basado en fuentes nacionales)
2. Gasto social del gobierno central (basado en fuentes nacionales)
3. Sin Venezuela.
4. Con Venezuela.
5. Rodriguez (2013: Cuadro 9) apunta indicadores de gasto social notablemente més ele-

vados para el caso de Panamd, incluso mas elevado en proporcion que en Brasil.
6. Es 2014

n.d.= no disponible

Fuentes: CEPAL (2020C, 2023).
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Los regimenes con reformas universales disminuyeron de manera muy
importante la pobreza, cerca de la mitad, al menos hasta que reapareciera
la crisis econémica después de 2014; Brasil frené un poco la dindmica de
reduccién de su pobreza, mientras Venezuela empezo, a partir de 2015, a
mostrar signos de crisis social con el incremento de cuatro puntos, al con-
trario de Panama que mantuvo la tendencia descendente. En los regimenes
con reformas liberales también se manifesté una reduccion de la pobreza,
sobre todo en Colombia gue la disminuyo en casi 24 puntos porcentuales
entre 2000 y 2018%° y México marginalmente (Cuadro 21).

Cuadro 21. RBD en América Latina: pobreza y desigualdad del ingreso,
2000, 2008, 2015 y 2018

Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza C 16 C 16 Ce 16 C
2000 2008 2015 2018 del ingreso del ingreso del ingreso del ingreso
(% dela (% dela (% dela (% dela 2000 2008 2015 2018
i6 i6n) i6 ion) | (Coeficientede | (Coeficientede | (Coeficientede | (Coeficiente de
(1) (1) [v]] (1) Gini) (1) Gini) (1) Gini) (1) Gini) (1)
RB Duales
con reformas 375 256 218 1752 0511 0.481 0.463 05212
Brasi @3 (3)
rasil 384 253 188 204 0576 0.536 0511 0.540
Panamé 298 268 182 14.6 0.564 0.528 0499 0.501
Venezuela 44.2 247 283 “ nd 0.392 0.379 0378 “ nd.
RBDuales
con reformas 513 439 341 327 0548 0543 0.508 0.492
liberales
Colombia 538 446 306 299 0567" 0572 0524 0520
Meéxico 488 431 3769 355 0.528 0513 04919 0.464
América 440® 335 290 298 0531 0.500 0.466 0.461
Latina
1 Sobre la base de encuestas de hogares de los paises
2. Sin Venezuela
3. Es2001.
4. Es2014.
5. Es2002.
6. Es 2016.

n.d.= no disponible

Fuente: CEPAL (2020C y 2023).

295.  En Meéxico la reduccién fue marginal.
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Todos estos regimenes lograron disminuciones en la desigualdad de ingre-
sos (medida por el indice de Gini) entre 2000 y 2015. Venezuela mantuvo
una de las desigualdades de ingresos mads bajas en América Latina en el
este periodo, aunque no se puede establecer con claridad el impacto de la
crisis para 2018. Sin embargo, en el caso de Brasil con la crisis parte impor-
tante de lo ganado en este rubro se perdié. En los regimenes con reformas
liberales la disminuciéon del indice de Gini ocurrié a un ritmo menor, pero
en ellos siguid disminuyendo hasta 2018. Debe sefialarse que en general las
reducciones de la desigualdad, cuando se dieron, fueron menores en pro-
porcién a las reducciones logradas en el &mbito de la pobreza (Cuadro 21).
Es probable que la cobertura de la seguridad social se haya incrementa-
do en los paises con reformas universalistas, notablemente el caso de Brasil
y Panamd menos en Venezuela. Algunos indicadores de la seguridad social
brasilenia y panameria muestran una cobertura cercana a dos tercios y a
80% respectivamente®¢, aunque Venezuela supero la mitad, cayd varios
puntos con la crisis. México y Colombia se mantienen con indicadores de
un tercio de cobertura de la seguridad social, con un ligero incremento en
Colombia (Cuadro 22). De confirmarse esta dindmica, con otros indicado-
res, se mostraria con mayor claridad el dualismo institucionalizado de los
regimenes con reformas liberales y la tendencia universalista de los otros.

Cuadro 22. Cobertura en seguridad social

O qu O que aportan | O que aportan | Ocupados que aportan
Efectivas aportan a un sistema aun sistema aun sistema aun sistema
2009 (1) previsional isi previsi p

(%) 2001 (%) (2) 2008 (%) (2) 2014 (%) (2) 2017(2)
RBDuales
con reformas
universalistas
Brasil 863 47.3 532 621 63.7(3)
Panama 25.0(2000) nd. 64.0(2009) nd. nd.
Venezuela 501 36.2 38.6 434 (4) nd.
RBDuales
con reformas
liberales
Colombia 230 nd 309 350 373
Meéxico 252 27.6(2002) 331 329 30.1(2016)

296.  Rodriguez (2013: Cuadro 23) indica una cobertura de la seguridad social en 2010 de 81.7% en Panama.
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Porcentaje de personas en edad legal de retiro que reciben pensién
El ario indicado o el méds cercano en CEPAL (2020).

En 2016 llego hasta 65.2%

En 2011 llegd hasta 55.6%

oW

Fuente ILO (2020), Pensiones efectivas. CEPAL (2020C), Contribuyentes activos (excepto Panama que es tomado
de ILO, 2020).

Destaca que los regimenes con reformas estructurales pensionarias, Co-
lombia y México, no cambiaron radicalmente la participacion real de los
ocupados en el sistema previsional y que debieron generar pensiones so-
ciales de amplia cobertura pero con un gasto extraordinariamente débil,
en cambio los regimenes con reformas universales, modificaron sélo pa-
ramétricamente sus sistemas de pensiones y generaron pensiones sociales
notablemente mds generosas y con mayor gasto social. A fin de cuentas,
los regimenes con reformas universalistas intentaron nuevas formas de
inclusion social que fueron mads relevantes que las de Colombia y México
(Ver Cuadro 10).

Algunos de los regimenes considerados incrementaron el compromiso
publico en el sistema de salud con gastos mayores, en el marco de las refor-
mas abordadas aqui. Entre los reformadores con tendencias universalistas
debe destacarse el caso brasilefio que aumento el gasto publico en salud
hasta 2015 vy luego lo estabilizé en 2018, disminuy¢ el gasto de bolsillo de
los ciudadanos hasta 2015, aunque luego se produjo un leve repunte en
2018, incremento los servicios y logro, siguiendo los criterios de la OIT, la
cobertura total del sistema de proteccién social (sumando los cubiertos por
la seguridad social y el SUS). A pesar de las limitaciones del sistema de salud
brasilerio sobresale esta tendencia que probablemente sufrid reveses con
las politicas promovidas por Jair Bolsonaro, en especial el freno al gasto
(Cuadros 23y 24).

En este mismo segmento, Panama prdcticamente mantuvo su gasto,
pero no logré una reduccion consistente en el gasto de bolsillo, pero si logro
mejoras en los servicios. Es paraddjico en este grupo el caso de Venezuela
que reporta a la OIT la cobertura total del sistema de proteccion social en
salud, pero en los Ultimos arios con la crisis baja el gasto social de manera
dramatica y se incrementa el gasto de bolsillo para convertirse el mas alto
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entre los regimenes dualistas en 2018. Alta cobertura con gasto social en
descenso abrupto significa debilidad en los servicios y necesidad de gasto
por parte de los ciudadanos (Cuadros 23 y 24).

Cuadro 23. RBD en América Latina: gasto en salud, 2000, 2008, 2015y 2018

Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto de Gastode Gasto de Gasto de
Piiblico en Piiblico en Piiblico en Piiblico en bolsillo (%) bolsillo (%) bolsillo (%) bolsillo (%)
Salud (1) (% Salud (1) (% Salud (1) (% Salud (1) (% (2) [¥)] (2) (2)
PIB) PIB) PIB) PIB) 2000 2008 2015 2018
2000 2008 2015 2018
RB Duales
con reformas
universalistas 39 36 34 33 362 327 29.2 325
Brasil 35 35 39 39 36.6 309 247 248
Panamd 47 47 44 4.6 30.7 292 330 357
Venezuela 34 26 20 13 413 381 298 369
RB Duales
con reformas
liberales 31 37 42 41 33.0 348 284 287
Colombia 42 48 53 55 137 209 154 151
Meéxico 20 26 30 27 522 48.6 414 423

2.

Gasto interno en salud del gobierno general

Gasto de bolsillo como porcentaje del gasto corriente en salud

Fuente: WHO (2020, 2023a).
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Cuadro 24. RBD en América Latina: servicios de salud (2000-2018)

Meédicos por cada Meédicos por cada Meédicos por cada Meédicos por cada Poblacién cubierta en
10,000 i 10,000 i 10,000 i 10,000 i i6n social a la
2000 2008 2015 2018 salud
2010(1)
RB Duales con
reformas
universalistas 151 162 17.3(2) 181 100(3)
Brasil 13.6 (1999) 18.4 (2011) 18.8(2013) 21.6(2017) 100 (2009)
Panama 12.4(1999) 139 15.8(2013) 161 nd.
Venezuela 19.3(2001) nd. nd. 16.6 (2017) 100
RB Duales con
reformas liberales 14.5 17.7 218 234 86.7
Colombia 126 156 19.9 220 87.7
México 16.4 19.7 236 24.7 85.6

1 Incluye seguridad social y esquemas no contributivos
2. Sin Venezuela
3. Sin Panama

Fuente: WHO (2023a). ILO (2020), Proteccion social.

Los reformadores liberales también muestran resultados heterogéneos:
el compromiso publico colombiano con la salud se incrementé y su gasto
en salud fue el mas alto entre los regimenes dualistas, con los gastos de
bolsillo menores (aunque fluctuantes), en cambio en el caso mexicano el
gasto publico fue el méas débil (sin contar el caso critico venezolano), con un
gasto de bolsillo descendente pero aun el mas alto aun de los dualistas; no
obstante los avances de las reformas de estos dos regimenes, de acuerdo a
la OIT (ILO, 2020), no lograron incluir a toda la poblacién en la proteccion
social de salud y permanece un sector de excluidos. Con todo, las reformas
de salud de Brasil y Colombia parecen ser las que obtuvieron mejores re-
sultados, con la duda de lo que vendra en el futuro préoximo en el primero
(Cuadros 23y 24).

Losregimenes dualistas intentaron subsanar parte importante de las li-
mitaciones de los sistemas de seguridad social y de las exclusiones notables
de amplios sectores de la poblacién con pensiones sociales, transferencias
monetarias condicionadas, nuevos paquetes de salud en busca de la cober-
tura total y proteccion laboral enriquecida con salarios minimos crecientes
(Cuadro 25).
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Cuadro 25. RBD en América Latina: salarios minimos reales 1990-2018

Salario minimo real

1990 1995 2000 2005 2010 2014 2018
Brasil 738 87.2 100.0 1285 1821 2036 2110
Colombia 982 94.2 100.0 107.2 1152 1231 1284
México 143.5 112.9 100.0 1013 100.5 1017 116.6
Panamd 824 88.0 100.0 1045 133 1239 1367
Venezuela 103.4 17.2 100.0 1037 938 765 425
— n.d.=no disponible

Fuente: CEPAL (2020C, 2023).

Como lo hemos mencionado estas iniciativas han sido heterogéneas como
lo ratifican las TMC: Panaméa que promovid una pension bdsica cuatro o
cinco veces mayor que la colombiana o mexicana (Cuadro 10), aunque me-
nos de la mitad de la brasilefia y apenas una cuarta parte de la venezolana,
disenid un programa de TMC extremadamente minimalista, con el menor
gasto entre los regimenes duales y la menor transferencia maxima por ho-
gar, pero promovioé un incremento del salario minimo de casi 40% entre
2000 y 2018 (Cuadro 25). Asi las tendencias universalistas de Panama se
asocian a cierto minimalismo.

Brasil se muestra con pensiones y transferencias mds generosas, con el
programa de TMC de mayor cobertura y con mayores transferencias, con
el mayor gasto social®”’ (incluidos los incrementos de las pensiones basicas
y las TMC), y con el mayor incremento del salario minimo entre los regi-
menes dualistas (lo duplicé entre 2000 y 2018) (Cuadro 25), aunque con los
frenos generales que hemos repetido.

En cambio Venezuela, sin programa relevante de TMC en los ultimos
anos, muestra signos de crisis severa en sus tendencias universalistas con
decrecimiento severo de los salarios minimos (Cuadro 25); por otra par-
te aunque su incremento en los gastos sociales en general fue en 2014 el
mads alto entre los regimenes considerados esto fue contrarrestado por un
severo descenso de los gastos en salud y una depresion econdémica que di-
ficultara mantener los gastos sociales y las generosas pensiones sociales.

297.  De acuerdo con los indicadores de Rodriguez (2013) Panamé tendria mayor gasto social que Brasil.
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Colombia incrementé su gasto social, y en menor medida los salarios
minimos (un poco mds de 28% entre 2000 y 2018) (Cuadro 25), pero sus
TMC se caracterizaron por un débil gasto (la mitad de Brasil y México),
exiguos montos de sus transferencias (la mitad de las brasilefias) y las pen-
siones sociales mas bajas entre los regimenes dualistas. Es probable que
esta asociacion entre incremento salarial, crecimiento econémico bajo pero
constante, nuevos programas minimalistas (TMC y pensiones sociales) e
incremento del gasto social hayan colaborado para disminuir la pobreza y
la desigualdad en este régimen.

México, pionero entre los programas nacionales de TMC y con una
cobertura importante, fue, sin embargo, el pais con menores incrementos
salariales entre los considerados (excepto en los Ultimos anos Venezuela),
incluso con decremento severo si tomamos en cuenta los anios 90 (Cuadro
25), también se caracterizé por establecer pensiones sociales minimalis-
tas (semejante a la panamena) aunque de amplia cobertura, lo mismo que
el nuevo paquete de salud que aunque contaba con una cobertura amplia
ofrecia servicios reducidos.

En sintesis, a partir del andlisis del impacto de las reformas sociales
en estos paises proponemos la siguiente caracterizacion: Panama como un
régimen tendencialmente universal y Brasil como un régimen con tenden-
cia universalista acotada, ahora frenada. Venezuela con una severa crisis
politica y con un proyecto universalista que estd ahora en crisis y en peli-
gro de descomposicién por la depresién econdémica. En cambio, México y
Colombia institucionalizaron sus caracteristicas dualistas (con programas
minimalistas) pero que tienen en el periodo reciente un desempeno dife-
rencial, tendencialmente mds progresivo en Colombia.

7.5 Epilogo: El Impacto de la pandemia de COVID-19 en estos regimenes

La pandemia COVID 19 afecté fuertemente a estos regimenes duales, de
manera diferenciada. En términos sanitarios, en el periodo 2020-2021, en
todos estos regimenes se manifestéd un exceso de mortalidad importante,
en especial en los regimenes con reformas liberales y menor en los de re-
formas universalistas: de acuerdo a estimaciones propias con base en la
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OMS (2023), las tasas de exceso de mortalidad (por 100,000 habitantes) fue
notablemente menor en Panama (173) y, con los problemas ya sefialados de
informacion, en Venezuela (75), y mayor en Brasil (308)?’%; y mas elevadas
aun en Colombia (317) y México (485)%7. Panama y Venezuela habrian te-
nido asi una tasa menor a la del promedio de la OCDE (195) vy los otros nota-
blemente mas elevada, en especial México (mds del doble). Los sistemas de
salud de estos regimenes fueron asi sometidos a estrés intenso, diferencia-
do, con afectaciones socioeconémicas relevantes y reacciones en politicas
publicas también divergentes, que mencionamos a continuacién. Hasta la
fecha, la crisis sanitaria no fue la base de transformaciones profundas de
los regimenes de bienestar considerados o de irrupcién de nuevos actores
o acuerdos sociales, con la excepcion quizds de actores laborales en México.

En el caso de las pensiones sociales destaca la reduccién, respecto a
2018, de 4 puntos porcentuales de su cobertura en Brasil, y de 6 puntos
porcentuales en el caso Panama; en el primer caso, fue acompariada por
una reduccion del gasto anual como porcentaje del PIB, y una reduccion
de sus montos, mientras que en Panama se mantiene el mismo monto (sin
adecuaciones por la inflaciéon). Sin embargo, lo mas relevante es la creacion
en 2019 de la Pensién Para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores
en México, que permitié un incremento tanto en la cobertura de mas de
60 puntos porcentuales para 2022 y de un incremento muy significativo
del gasto anual, de 0.15 en 2018 a 0.57 como porcentaje del PIB en 2021
(Cuadros 10 y 26).

298. Lasestimaciones de decesos en exceso para estos paises, de la OMS (2023), en el bienio 2020-2021, fueron
de 7 491 en Panama, 21 138 en Venezuela y 657 426 en Brasil.

299.  Las estimaciones de decesos en exceso en los casos de Colombia y México fueron: 162 219 y 612 370
respectivamente.
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Cuadro 26. Pensiones sociales en RBD en América Latina (2019-2022) (1)

Programa Ano Gasto | Transferencia | Cobertura (1)
Principal Inicio Anual Mensual (% Poblacién)
Y (% PIB) | Maxima por
Término Hogar
(Délares)
Regimenes de Bienestar Duales con Reformas Universalistas

Brasil Bolsa Familia (2) (3) 2003- 0.42 n.d. 252
2021 nd. nd. 271
nd. nd. 27.7
Aucxilio Brasil (4) (5) nd. nd. nd.

Nov.

2021-
Panama Red de Oportunidades (2) 2006- 0.04 50 59
0.04 50 56
0.03 50 nd.
Programa de Asistencia 2020- 0.3 100 nd.
Social Educativa Universal 0.4 100 nd.

(PASE-U) (6)
Regimenes de Bienestar Duales con Reformas Liberales

Colombia (Mas) Familias en Accién (2) 2001- 0.14 nd. 18.3
0.16 n.d. 17.6
nd. nd. 16.6
Meéxico Becas para el Bienestar 2019- 0.25(8) 174.2(9) nd.
Benito Juarez (2)(7) 0.33(8) 155.0(9) n.d
n.d. 163.3(9) n.d

No hay datos para 2019-2022 para Venezuela en la base de datos CEPAL.
Los indicadores se refieren en orden a 2019, 2020 y 2021.
Los indicadores se refieren en orden a 2019, 2020, 2021 y 2022.

Los indicadores se refieren solo en orden a 2019 y 2020.

A

A partir de 2019 inici¢ el Programa Pensiéon para el Bienestar de las Personas Adultas
Mayores, sucesor de Programa Pension para Adultos Mayores. Qué a partir de 2022

se dirige a adultos de 65 afios o mds en general.

Fuente: CEPAL (2023).

En el caso de las transferencias monetarias condicionadas entre 2019 y
2022 destaca la creacion de un nuevo programa en Brasil en 2021, Auxilio
Brasil, que garantiza un ingreso basico a hogares vulnerables, pero que no
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incidié en un incremento significativo de su cobertura®®. En Panamé se
observa la creacion en 2020 del programa PASE-U con un incremento im-
portante del gasto y el monto de las transferencias, pero no hay indicios de
un incremento en la cobertura. En Colombia no se registran cambios insti-
tucionales, pero si una reduccion en el gasto y la cobertura de Familias en
Accidén. Finalmente, en México destaca el establecimiento en 2019 de las
Becas para el Bienestar Benito Juarez, con una reduccién en el gasto anual
como porcentaje del PIB, aunque con aumentos variables en los montos de
las transferencias (Cuadros 18 y 27).

Cuadro 27. Transferencias Monetarias Condicionadas en RBD en AL
(2019-2022)
Programa Ano Gasto | Transferencia | Cobertura (1)
Principal Inicio Anual Mensual (% Poblacién)
Y (% PIB) | Maxima por
Término Hogar
(Dolares)
Regimenes de Bienestar Duales con Reformas Universalistas
Brasil Bolsa Familia (2) (3) 2003-2021 0.42 nd. 252
nd. nd. 271
nd. nd. 27.7
Auxilio Brasil (4) (5) Nov. nd. nd. nd.
2021-
Panama Red de Oportunidades (2) 2006- 0.04 50 59
0.04 50 5.6
0.03 50 nd.
Programa de Asistencia 2020- 0.3 100 nd.
Social Educativa Universal 0.4 100 nd.
(PASE-U) (6)
Regimenes de Bienestar Duales con Reformas Liberales
Colombia (M4s) Familias en Accién (2) 2001- 0.14 nd. 18.3
0.16 nd. 17.6
nd. nd. 16.6
México Becas para el Bienestar 2019- 0.25(8) 174.2(9) n.d.
Benito Juarez (2)(7) 0.33(8) 155.0(9) nd
nd. 163.3(9) nd

1 A partir de estimacion de personas en hogares con receptores
2. Los indicadores se refieren en orden a 2019, 2020 y 2021

3. A partir de noviembre 2021 se integra en programa Auxilio Brasil

300.
gobierno Lula.
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4. Integra a partir de diciembre 2021 diversos programas y garantiza un ingreso bdsico
a hogares vulnerables

Se refiere a 2022

Los indicadores se refieren en orden a 2020 y 2021

Sustituye al componente educativo del programa Oportunidades-Prospera

No es solo gasto en transferencias; es el gasto total

0 ® N o »

Las becas (educacién bdsica, media superior y educacién superior) son por persona
(no por hogar) y se otorgan sélo por 10 meses al ano; el maximo que aqui se calcula es
de tres becas mensuales por familia (10 meses/12). La beca de educacion bésica es un

monto Unico por familia

Fuente: CEPAL (2023)

En lo concerniente al comportamiento de la economia y el gasto social en-
tre 2019 y 2022, se observa en 2020 una caida generalizada del PIB en to-
dos los paises y una posterior recuperacion en 2021y 2022, que es notable
en los casos de Panamd y Colombia. En ese contexto el gasto social en 2020
tuvo un comportamiento contra ciclico en todos los paises, que alcanzo sus
mayores niveles en Brasil y Colombia (Cuadros 20 y 28).
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Cuadro 28. RBD en América Latina: crecimiento y gasto social, 2019-2022

(1)

PIB2019 | PIB2020 | PIB2021 PIB 2022 Gasto social Gasto social Gasto social
@ @ 2) @ 2019 2020 2021
(%del PIB)(3) | (%del PIB)(3) (% del PIB) (3)
RB Duales con
reformas 23 105 104 69 131 170 1734
universalistas
Brasil 12 -33 50 29 17.3 225 17.3
Panama 33 17.7 158 108 89 1.4 nd
RB Duales con
reformas 15 7.7 79 52 109 129 125
liberales
Colombia 32 73 110 73 125 155 150
México 02 80 47 30 92 103 99
América Latina 01 68 68 36 13 138 130
1 No hay datos disponibles para el caso de Venezuela
2. Tasa de crecimiento del PIB, a precios constantes (basado en fuentes nacionales)
3. Gasto social del gobierno central (basado en fuentes nacionales)
4. Soélo Brasil.

n.d.= no disponible
Fuentes: CEPAL (2020C)

Esta combinacion de factores, la crisis econdémica que acompario a la CO-
VID-19, la reduccién de la cobertura de las pensiones sociales en Brasil y
Panama, la creacion de la pensién para adultos mayores en México, de
nuevos programas de TMC en Brasil, Panama y México, la recuperacion
del crecimiento econdmico a partir de 2021 vy el repunte del gasto social
como porcentaje del PIB en 2020 y 2021, no impidio el crecimiento de la
pobreza como porcentaje de la poblacién total entre 2019 v 2021 en Brasil,
Panama, Colombia®! y México, aunque favorecié una moderada reduccion
de la concentracién del ingreso en los regimenes duales con reformas uni-
versalistas y en México (Cuadros 21y 29).

301. Aunque en Colombia se produjo una disminucién de la pobreza en 2021.
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Cuadro 29. RBD en América Latina: pobreza y desigualdad del ingreso,
2019-2022 (1)

Pobreza 2019 Pobreza Pobreza 2021 C i6n del C ion del C i6n del
(% de la 2020 (% dela ingreso 2019 ingreso 2020 ingreso 2021
poblacién) (%dela i6n) (Coeficiente de (Coeficiente de Gini) (Coeficiente de
2) poblacién) 2 Gini) (2) 2) Gini) (2)
(2)

RB Duales con
reformas 17.4 184 200 0522 0519 0515
universalistas
Brasil 202 184 243 0538 0519 0511
Panama 146 nd. 156 0506 nd 0519
RB Duales con
reformas a7 386 3549 0529 0502 0528
liberales
Colombia 317 39.8 354 0529 0552 0528
Meéxico nd. 374 nd. nd. 0.452 nd.
América 304 328 323 0.461 0.464 0.460
Latina

1 No hay datos disponibles para el caso de Venezuela

2. Sobre la base de encuestas de hogares de los paises

3. Solo Brasil.

4. Solo Colombia.

n.d.= no disponible
Fuente: CEPAL (2023).

Para hacer frente a la crisis de salud generada por la pandemia, los gobier-
nos de los cinco paises incrementaron el gasto publico en salud como por-
centaje del PIB entre 2019 y 2020, de manera notable Colombia, Panamad y
Brasil lo que se tradujo en una reduccién de los gastos de bolsillo en todos
los casos entre 2019 vy 2020, aunque en México continuaron siendo muy
altos (Cuadros 23 v 30).
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Cuadro 30. RBD en América Latina: gasto en salud, 2019, 2020.

Gasto Publico en Salud (1) Gasto Publicoen Salud (1) | Gastode bolsillo | Gasto de bolsillo
(% PIB) (% PIB) (%) (%)
2019 2020 ] @2
2019 2020
RB Duales con reformas
universalistas
32 41 319 269
Brasil 39 4.6 249 224
Panamé 4.8 59 36.6 325
Venezuela 08 17 341 259
RB Duales con reformas liberales
43 49 282 262
Colombia 58 65 141 136
Meéxico 27 33 423 388

1 Gasto interno en salud del gobierno general
2. Gasto de bolsillo como porcentaje del gasto corriente en salud

Fuente: WHO (2023a).

Sin embargo, el crecimiento en el gasto publico en salud no repercutié en
un incremento del personal médico disponible para hacer frente a la pan-
demia ni en Brasil ni en Panama ni en México, la tnica excepcion fue Co-
lombia (Cuadros 24 y 31).
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Cuadro 31 RBD en América Latina: servicios de salud (2019-2020) (1)

Meédicos por cada 10,000 habitantes Meédicos por cada 10,000 habitantes
2019 (2) 2020(2)

RB Duales con reformas universalistas

19.9 189
Brasil 233 21.4(3)
Panama 164 16.3
RB Duales con reformas liberales

237 239
Colombia 226 233
Meéxico 24.7 24.4

1 No hay datos disponibles para el caso de Venezuela en 2020 ni en 2021.
2. Incluye seguridad social y esquemas no contributivos
3. 2021

Fuente: WHO (2023a)

Finalmente, la COVID-19 no alter¢ la tendencia a la continuidad del cre-
cimiento de los salarios minimos en todos los paises, con la excepcién de
Venezuela donde la caida de estos salarios se hizo auin mds aguda. Destaca
el caso de México en el que entre 2019 y 2021 los salarios minimos experi-
mentaron un incremento de 43.1 puntos porcentuales, como resultado de
una enérgica politica de recuperacién de dichos salarios, lo que sin duda
fue un factor crucial para frenar el repunte de la pobreza (Cuadros 25 y 32).
Brasil, Colombia y Panama mantuvieron un paso mas lento en los incre-
mentos salariales, en un contexto dificil de fuerte caida econdmica. Se va
articulando asi un consenso al interior de estos regimenes, y entre ellos, de
incremento (con diversas velocidades) de los salarios minimos; con los in-
crementos en gasto social (y en particular para la salud), esta podria ser una
base futura de reduccién de la pobreza y la desigualdad en estos regime-
nes. Sin embargo, destaca la muy severa caida salarial de Venezuela, como
simbolo de la crisis de este régimen y posible desarticulaciéon de acuerdos
sociales (ver también la caida en el gasto en salud publica para 2019 en el
Cuadro 30, con recuperacion en 2020).
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Cuadro 32. RBD en América Latina: salarios minimos reales 2019-2021

Salario Minimo Real (2000=100)
2019 2020 2021
Brasil 212.7 2158 2185
Colombia 1315 1359 1404
Meéxico 130.7 151.7 173.8
Panama 137.2 140.6 143.9
Venezuela 27.3 132 4.7

Fuente: CEPAL (2023).

Asi, en sintesis, los regimenes duales tuvieron desempero heterogéneo en
el marco de los impactos de la pandemia COVID 19, por una parte con muy
fuertes afectaciones macroeconémicas generalizadas (muy fuertes caidas
en Colombia, México y Panamd, menor en Brasil) y por otra con gastos so-
ciales contra ciclicos en 2020 (sobre todo en Brasil) y sostenimiento de los
incrementos salariales (mayor sin duda en México).

Elrégimen dual panamernio, con reformas universalistas, moderd su en-
foque minimalista, incremento los gastos sociales (y en particular en salud)
en 2020 y cred nuevas transferencias con narrativa universalista; fue el
régimen dual con menor afectacion en mortalidad (por abajo del promedio
de la OCDE). El régimen dual brasilerio, con tendencia universalista aco-
tada y frenada por los cambios politicos (por ejemplo, redujo las pensiones
sociales), aumenté de manera importante los gastos sociales y el de salud
en 2020, ademas de crear una nueva transferencia (que probablemente le
permitié reducir la pobreza en ese ano); tuvo un impacto importante en
la mortalidad, mayor que el promedio de la OCDE. El régimen dual con
reformas universalistas de Venezuela (con poca informacién disponible)
profundizo su crisis con una severa caida salarial y se mantuvieron los
peligros de desintegraciéon de sus acuerdos sociales, aunque incremento el
gasto de salud en 2020 desde un nivel extremadamente bajo; con la infor-
macién de la OMS, el régimen dual universalista venezolano fue el que
mas resistié sanitariamente en la pandemia con una mortalidad notable-
mente menor a la del promedio de la OCDE.

Los regimenes con reformas liberales fueron los que mayores impactos
en mortalidad experimentaron en la pandemia, en especial el mexicano,
notablemente por arriba de los estdndares de la OCDE (en la que tanto Co-
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lombia como México son miembros). El régimen colombiano mantuvo su
enfoque minimalista (en pensiones bdsicas y transferencias); sin embargo,
también incremento sus gastos sociales y de salud. El régimen dual mexi-
cano incorporé algunos cambios contrastantes, iniciados previamente a la
pandemia, de moderacién de su enfoque minimalista con el incremento de
la cobertura (hacia la universalizacién) y del monto de la pensién basica,
y con el mayor ascenso en los salarios minimos, y al mismo tiempo, frené
el gasto en su mayor programa de transferencias (becas); por otra parte, el
incremento en el gasto social en México en 2020 fue el menor entre los
paises considerados (a excepcion de Venezuela).

Con algunas modificaciones ya sefialadas, los regimenes duales consi-
derados contintian con altos niveles de desigualdad de los ingresos (por
arriba o cercanos a 0.5 en el indice de Gini) y con importantes niveles de
pobreza de ingresos (mayor en los regimenes con reformas liberales y me-
nor en los de reformas universalistas, aunque en éstos también al alza). El
contexto de la pandemia no fue aprovechado para generar compromisos
sociales fundamentos de superacién del dualismo institucionalizado o de
profundizacion de las dindmicas universalistas; tampoco fue un espacio de
retroceso significativo en los estdndares sociales de estos regimenes vy se
muestran gérmenes de transformaciones progresivas.
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8. Corea del Sur en Contexto COVID 19
Enrique Valencia Lomeli, UDG

Este texto tiene como objetivo analizar la estrategia general de Corea del
Sur para enfrentar la pandemia COVID 19 en el ario 2020. Se divide en seis
apartados: una introduccion acerca de la afectacién econdmica y sanita-
ria de la pandemia en la sociedad coreana, en contexto global; un primer
apartado con una sintesis de los debates en torno al capitalismo coreano
desde los procesos del Estado desarrollista hasta la actualidad; un segundo
apartado con el estudio de la estrategia sanitaria coreana y de los desarro-
llos tecnolodgicos v sanitarios que la posibilitaron; un tercer apartado con
la estrategia econémica coreana para sostener la actividad econémica y
con acento en el rol del Estado; un cuarto apartado con la estrategia social
coreana general, para enfrentar (ademds de la emergencia sanitaria) los
fuertes problemas de consumo y empleo experimentados por los hogares
y trabajadores; y, para concluir, un apartado final de balance sintético de
las fortalezas y debilidades del capitalismo coreano en el marco de la pan-
demia.

8.1 Introduccioén: capitalismos 2020 en contexto COVID

La pandemia COVID 19 ha afectado de manera heterogénea a las econo-
mias, a las sociedades, a las empresas y a los trabajadores. Las fragilidades
y fortalezas de las economias vy sociedades se han expresado de manera
diferenciada (Boyer, 2020). Nos situaremos en el ario 2020 para visuali-
zar estas heterogeneidades. La economia mundial cayo -3.4% en 2020 y
la regién Euro -6.8% (OECD, 2021c: 4); América latina y el Caribe, -6.6%
(Banco Mundial, 2021). La OCDE en promedio también cayo -4.8%; algu-
nos paises de esta organizacion se desplomaron mas fuertemente como
Espana (-11%), Reino Unido (-9.9%), Italia (-8.9%); algunas de las grandes
economias de esta organizacion experimentaron caidas muy importantes
como Alemania con -4.9% y Estados Unidos con -3.5%; sélo algunos pocos
paises de la OCDE crecieron como Turquia (1.8%), Nueva Zelanda (2.3%) e
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Irlanda (3.4%) (OECD, 2021b); Corea del Sur®®? fue de las menos afectadas
con sélo una caida de -1.0%. Ademas, fuera de la OECD, resalta el caso de la
economia china con un crecimiento de 2.3% (OECD, 2021c: 4). En América
Latina se vivié un fuerte decrecimiento en varios paises, con variantes: Ar-
gentina de -9.9% y México -8,2%, y también en Brasil de -4.1%, Chile -5.8%
y Colombia -6.8% (Banco Mundial, 2021).

El impacto de la pandemia en afectacién sanitaria también ha sido he-
terogéneo. En el mundo hubo (hasta el 31 de diciembre de 2020) 232.82
muertes confirmadas por milléon de habitantes®®. Algunas economias han
experimentado una fuerte caida econémica y también impactos severos de
la pandemia, como Esparia, con 1,087.53 muertes confirmadas por millén
de habitantes (4.7 veces el promedio mundial), Reino Unido, con 1,079.39
(4.6 veces el promedio mundial); Italia, 1,228.46 (5.3 veces el promedio
mundial) y Estados Unidos, 1,056.59 (4.5 veces el promedio mundial); Ale-
mania ha tenido impactos sanitarios fuertes pero menores a los serialados
anteriormente, con 402.75 muertes confirmadas por milléon de habitantes
(1.7 veces el promedio mundial). En los paises sefialados de América Latina,
también fueron muy severos los impactos en mortalidad, ademas del de-
rrumbe econémico: Argentina con 948.23 muertes confirmadas por millon
de habitantes (4.1 veces el promedio mundial) y México con 965.80 (4.1 ve-
ces el promedio mundial); Brasil con 911 (3.9 veces el promedio mundial),
Chile con 864.44 (3.7 veces el promedio mundial) y Colombia con 842.92
(3.6 veces el promedio mundial). Algunos paises que crecieron tuvieron sin
embargo impactos sanitarios importantes como Turquia con 245.53 muer-
tes confirmadas por millén de habitantes (1.1 veces el promedio mundial) e
Irlanda con 448.94 (1.9 veces el promedio mundial). Otros paises tuvieron
crecimiento econémico y bajo impacto sanitario relativo como en Nueva
Zelanda con 4.88 muertes confirmadas por milléon de habitantes (apenas
2.1% el promedio mundial) y en especial China con 3.21 muertes confir-
madas por millén de habitantes (apenas 1.4% el promedio mundial). Corea

302. De aqui en adelante nos referiremos a Corea del Sur sélo como Corea, excepto en los titulos.

303. Las fuentes de este indicador provienen de la Universidad Johns Hopkins, la que a su vez obtiene los
datos de los gobiernos nacionales y subnacionales. Debido a retrasos en el registro de las muertes asociadas a
COVID, a limites en las pruebas aplicadas y a problemas en la atribucién de las causas de muerte, los datos de
muertes confirmadas en general subestiman el nimero real de muertes causadas por COVID 19 (Our World in
Data, 2021).
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experimento una caida econémica menor y un impacto sanitario relativa-
mente bajo con 17.87 muertes confirmadas por millon de habitantes (7.7%
el promedio mundial) (Our World in Data, 2021).

Este impacto heterogéneo responde a diversas razones; su andlisis im-
plica profundizar en los procesos econdémicos, sociales y sanitarios de cada
pais (Boyer, 2020). En este trabajo nos preguntamos por las razones de los
impactos de la pandemia en Corea: con un impacto econémico menor (en-
tre los mds bajos de la OCDE) y con una baja tasa de mortalidad por millén
de habitantes (menos de 10% del promedio mundial en 2020).

8.2 Capitalismo coreano: mas alla del Estado desarrollista

El dinamismo de la economia coreana a partir de los afios 60 ha sido obje-
to de debate. Diversos indicadores econémicos de Corea eran comparables
con, por ejemplo, la economia mexicana todavia a mediados de los aros
80; mds adelante el dinamismo coreano despunté notablemente y superd
con creces al mexicano, practicamente estancado®**. La economia corea-
na fue caracterizada como un Estado desarrollista (Chang, 1999; Romero
y Berasaluce, 2018), en la que precisamente el Estado jugd un papel cen-
tral para impulsar la industrializacion tardia y disciplinar a los empresa-
rios (Amsden, 1989; Valencia, 1996), para dirigir el mercado (Wade, 1999;
Pino, 2012) e impulsar una fuerte politica industrial (Ledn y Lopez, 2009).
El Estado promovié la creacion y consolidacién de grandes empresas, y dio
origen a una relacién de “autonomia incrustada” (Evans, 1995), con redes
densas que conectaban al primero con las élites industriales (Evans, 2008).

En las caracterizaciones de los capitalismos de fines del siglo XX e
inicios del siglo XXI, Corea es analizada como una economia de mercado
coordinada (Hall y Soskice, 2001: 34), en la que las grandes empresas fa-
vorecidas por el Estado desarrollista devienen actores centrales mds que
el mercado (Boyer, 2008: 10). Se fue construyendo asi un capitalismo me-
so-corporativo (Boyer, 2005, 2008), con un Estado relativamente pequeno
pero activo y relevante, y con grandes corporativos que han ido reforzan-

304. Elingreso por habitante en estos dos paises era semejante en esos arios de acuerdo a Romero y Berasaluce
(2018:19).

432



Enrique Valencia Lomeli

do su preponderancia, sin llegar a dominarlo totalmente ni conquistar la
hegemonia en la sociedad (Valencia, 2015). En algunas de estas caracte-
rizaciones se debate si en Corea el Estado desarrollista sigue vivo (Wade,
2017) o se ha generado un Estado postdesarrollista (Pirie, 2018); se debate
asi el rol del Estado en el nuevo capitalismo emergente, si los grandes cor-
porativos moldean un capitalismo coreano con competitividad limitada (u
oligopdlica) o si la complejidad de la sociedad actila con mayor presencia de
nuevos compromisos sociales, impulsados por actores sociales relevantes
(Valencia, 2021).

En este capitalismo, el Estado mantiene algunos elementos de influen-
cia, cercanos a los que Evans denominaba “cuidador” en la relaciéon de auto-
nomia incrustada: sostén y asistencia a empresas a través de instituciones
publicas que asumen tareas complementarias riesgosas, por ejemplo en
ciencia y tecnologia (Evans, 1995, pp. 13-14). Uno de los instrumentos mads
utiles en esta relacion compleja Estado-corporativos es la inversién publica
en ciencia y tecnologia, a través de la cual el Estado influye en las activida-
des productivas y en el impulso a sectores estratégicos; de acuerdo a Chang
y Andreoni (2020) estos son elementos de una politica industrial en el siglo
XXI. La confluencia de grandes corporativos, economia con fuerte acento
en las exportaciones, intensa inversién en ciencia y tecnologia, y Estado
activo han permitido la creacién paulatina de un capitalismo impulsado
por la innovacion (Harada y Tohyama, 2015). En este capitalismo diversos
actores sociales, junto (y en conflicto) con los grandes conglomerados y el
Estado, han ido construyendo un compromiso social caracterizado como
productivismo social de alta tecnologia; ademas de los actores tradicionales
del desarrollismo coreano asociados en una fuerte coalicién pro-crecimien-
to, se ha consolidado una coalicién pro-bienestar en busca de politicas so-
ciales universales y de mayor redistribucién (Valencia, 2021).

Este capitalismo coreano ha logrado un desempefio destacado: ha sos-
tenido un fuerte dinamismo econdémico (si bien paulatinamente en freno),
con un crecimiento del PIB per cdpita entre 1985 y 2018 del 5.1% en pro-
medio anual y una insercion internacional con fuerte acento en las expor-
taciones manufactureras (que pasaron de representar 1.43% de las expor-
taciones mundiales manufactureras en 1980 a 4.02% en 2018) (Valencia,
2020). Ahora bien, este capitalismo coreano ha fundamentado buena parte
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de su desemperio en el desarrollo de grandes conglomerados insertos en
la economia internacional (Valencia, 2015), lo que ha generado en contra-
partida fuertes demandas sociales de redistribucion, especialmente desde
la democratizacién de 1987 y la severa crisis de 1997. Song (2020) ilustra
el peso de estos conglomerados (chaebols) en Corea: las ventas de 64 con-
glomerados representaron 84% del PIB en 2019. Las politicas sociales han
estado pasos atras del desemperio econémico, aunque manifiestan avances
recientes hacia la universalizacion de diversas prestaciones sociales, espe-
cialmente en salud donde también se han incrementado fuertemente los
gastos sociales. Estas politicas sociales, sobre todo después de la crisis de
1997, han mostrado nuevo compromisos sociales con un Estado social mas
activo. Una importante limitacién de las politicas sociales para avanzar ha-
cia la universalizacion ha sido recientemente el peso del empleo temporal,
débilmente protegido, lo que favorece un esquema dualista en las institu-
ciones sociales dependientes del mercado laboral (Valencia, 2021).

8.3 Impactos de la COVID en Corea 2020

En los primeros meses de 2020, en el inicio de la pandemia, Corea resintié
un fuerte impacto con incidencia de casos confirmados muy por arriba del
promedio mundial: el 4 de marzo Corea llegd a 12.14 casos confirmados por
millén de habitantes®® mientras el promedio mundial era de apenas 0.25
casos confirmados. Esta fue la primera ola en Corea. La incidencia empe-
z6 a bajar en Corea después de este pico vy el 19 de marzo se vivié ya un
cruce de las curvas de incidencia: Corea con 1.94 y el promedio mundial
con 2.07; en el caso coreano la incidencia fue bajando fuertemente hasta
llegar a 0.66 casos confirmados el 10 de agosto vy, al contrario, el promedio
mundial aumentaba rdpidamente hasta llegar a 32.82. El mes de agosto
Corea experimentd una segunda ola, menor a la primera, de tal manera
que el 27 de agosto alcanzdé 6.70 casos confirmados diarios y el promedio
mundial se estancaba en 32.08; de nuevo en Corea la curva de incidencia
bajo hasta llegar a 1.34 casos confirmados diarios el 3 de octubre (ante 37.48

305. Estos indicadores de confirmados diarios se refieren a promedio maévil de siete dias. La fuente de todos
ellos, en estos dos parrafos, es de Our World in Data (2021).
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del promedio mundial). Especialmente a partir del mes de noviembre inicié
una tercera ola de incidencia en Corea hasta llegar a 20.42 casos diarios
el 25 de diciembre, aunque contrastaba con un fuerte incremento en el
promedio mundial que llegaba hasta 76.52 casos confirmados por milléon
de habitantes®®.

Como senialdbamos anteriormente, el impacto en muertes en Corea,
debidas a la COVID 19, fue en 2020 significativamente menor al promedio
mundial: 17.87 por millon de habitantes frente a 232.82. Es bien sabido que
el nimero de muertes confirmadas por la pandemia subestima en realidad
la afectacién real y por ello se utiliza regularmente el indicador de exceso
de mortalidad; en el caso de Corea algunos estudios serialan que no hubo
en este periodo un exceso de mortalidad importante. Diferentes cdlculos
sostienen esta conclusion: en Giattino et al. (2021) el promedio semanal de
exceso de muertes durante la pandemia COVID 19 en 2020 (en el periodo
del 5 de enero al 27 de diciembre) fue de 6%, en comparaciéon con el mismo
periodo de 2015-2019%7; en KOSIS (2021b) el numero total de fallecimien-
tos en 2020 fue 0.2% menor que el maximo nimero de muertes en los
ultimos tres anos y 3.1% superior al del afio previo®®,

Asi, la incidencia de casos y de fallecimientos debidos a COVID 19 fue
notablemente baja en Corea en términos comparativos internacionales,
ademads de que también fue limitada la tasa de contagio entre los trabajado-
res de la salud: el 21 de diciembre de 2020, el KDCA (Korea Disease Control
and Prevention Agency) confirmo 306 casos de contagio entre trabajadores
de la salud, equivalente a sélo 0.6% de la incidencia total en el pais (Jeon y
Kim, 2021: 2).

306. En 2021, este pais vivird dos olas mds de incidencia diaria, a partir de septiembre (Our World in Data,
2021), hasta superar ligeramente el promedio mundial a finales de noviembre. En 2022, vivirad una ola més seve-
ra en el marco de la difusién de la variante émicron y de la modificacion de la estrategia de salud.

307. Por ejemplo, en el caso de México fue de 54.2% (periodo del 2 de enero al 27 de diciembre). De acuerdo con
The Economist (2021) incluso Corea ha mantenido un exceso de mortalidad “negativo”.

308. Elperiodo que toma en cuenta KOSIS (2021b) es del 29 de diciembre de 2019 al 2 de enero de 2021.
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8.4 Estrategia sanitaria coreana ante la COVID-19

El inicio de la pandemia COVID 19 en Corea fue temprano: el primer caso
fue confirmado el 20 de enero, pocos dias después de la primera confirma-
cion en China (31 de diciembre de 2019) (GRK, 2020a: 13). Con este pre-
coz arranque, este pais vivié una primera ola con una fuerte incidencia de
casos confirmados, en términos comparativos: como vefamos el numero
de casos confirmados por millén de habitantes el 4 de marzo de 2020 fue
casi 47 veces el promedio mundial (12.14 ante 0.25)°%. La situacién exigia
una respuesta rapida con una estrategia emergente. En lugar de inclinarse
por una estrategia de aislamientos masivos o de cierres generalizados de
la economia, Corea optd por la estrategia llamada tres “T”: Testing, Tracing,
and Treatment (GRK, 2020a), Pruebas, Rastreo y Tratamiento, a partir de la
experiencia en otras epidemias.

A inicios del siglo XXI, Corea vivio las amenazas de dos epidemias. En
2003, el sindrome respiratorio agudo severo (conocido internacionalmen-
te como SARS, Severe Acute Respiratory Syndrome) afectd a varios paises
asiaticos, sobre todo a China, Hong Kong, Taiwdn y Singapur; en 2015,
el sindrome respiratorio de Medio Oriente (0 MERS, Middle East Respira-
tory Syndrome) causé 186 muertes en Corea, donde ademads fueron aisla-
dos 16,752 casos (Shin, 2021: 1). En el marco de estas epidemias, inicié un
proceso institucional para enfrentar emergencias sanitarias; en 2004 fue
creado el KCDC (Korea Centers for Disease Control and Prevention)®. Sin
embargo, la respuesta gubernamental en 2015 fue fuertemente criticada y
por ello el gobierno propuso una reforma al Sistema Nacional de Respuesta
a Emergencias de Salud Publica en septiembre de 2015 (GRK, 2020a: 218).
Kim et al. (2021) detallan la intensa creacion institucional desde el MERS:
“Después del MERS, el pais realizo un total de 48 reformas para mejorar la
preparacion y respuesta ante una pandemia, incluido mas personal de con-
trol de infecciones y unidades de aislamiento, simulaciones ampliadas de
brotes vy capacitacién en PPE [equipo de proteccion personal], v colabora-
cion comunitaria entre los centros médicos y los gobiernos locales”. De esta

309. Calculos propios a partir de Our World in Data (2021).
310. Posteriormente, ya en septiembre de 2020, esta agencia cambid de nombre a (KDCA) (GRK, 2020a: 27).
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manera, Corea enfrentd con estas experiencias la pandemia COVID-19 y
genero la estrategia de las tres “T".

Sin embargo, no sélo la experiencia previa colabord a hacer posible y
efectiva esta estrategia. Se requerfa ademds una infraestructura sanitaria
y tecnolodgica (digital y biotecnoldgica) acorde con el reto de las pruebas
masivas vy el rastreo intenso. El capitalismo impulsado por la innovacion
(Boyer, 2015: 236) habia permitido la creacién de esta infraestructura tec-
nologica y la trayectoria de las politicas sociales, la generacién de la in-
fraestructura sanitaria.

Veamos, en primer lugar, lo referente a la estrategia de Pruebas (Tes-
ting). El gobierno coreano, a través de la KCDC, recibi6 especimenes virales
(secuencia del DNA del nuevo virus) de China desde el 10 de enero de 2020
(GKR, 2020: 37; Kim et al, 2021: 5). Esta agencia pudo comprobar que esta
cepa compartia una relevante correspondencia en su secuencia genémi-
ca con el coronavirus SARS y se propuso desarrollar un método masivo
y agil para detectar al nuevo virus SARS-CoV2 causante de COVID 19. El
problema con los anteriores métodos para detectar los coronavirus era su
dificultad y lentitud en el andlisis (se obtenian resultados en uno o dos dias);
el objetivo de la KCDC fue, al contrario, crear un nuevo método mas fécil
de utilizar, mds rapido y ademads posible de aplicar masivamente; para ello,
el gobierno transfirié rdpidamente a empresas privadas la tecnologia de
deteccion. Desde el 27 de enero, la KCDC se reunié con 20 productores de
diagnosticos in vitro y les solicitd producir nuevas pruebas de deteccién de
alta calidad, y establecié un Comité de Administracién de los Diagndsticos
de Laboratorio junto con la Sociedad Coreana de Medicina de Laboratorio
(GRK, 2020a: 36-39). La KCDC propuso el método de deteccién conocido
como Real Time RT-PCR®", que puede obtener resultados en seis horas; las
empresas privadas convocadas utilizaron este método RT-PCR, generaron
sus propios kits de prueba de COVID-19 y los pusieron rdpidamente en el
mercado (GRK, 2020a: 37). Los resultados fueron importantes: por ejem-
plo, en el mes de noviembre de 2020, Corea tenia 600 centros de pruebas
y deteccién, y 150 laboratorios de diagndstico, con lo que podia llegar a 110,

311.  Reacciéon en cadena de la polimerasa por transcripcion inversa en tiempo real. Sobre los métodos de de-
teccién ver OMS (2020).
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000 pruebas al dia (Kim et al, 2021: 1)*2. La cantidad de pruebas fue au-
mentando conforme la curva de contagio subia y el 7 de marzo de 2020, se
practicaron un test 260 personas por millén de habitantes; disminuyeron
paulatinamente las pruebas diarias hasta que de nuevo aumentaron en
mayo vy el 5dejunio llegaron a 280; de nuevo disminuyeron paulatinamen-
te hasta repuntar a mitad de agosto y subir hasta 360 el 4 de septiembre; de
nuevo disminuyeron paulatinamente hasta repuntar a principios de octu-
bre. El 31 de diciembre de 2020 efectivamente en el pais se practicaron un
test 870 personas por millén de habitantes®s,

;Coémo se pudo llegar a tal resultado con notable rapidez? Se trata de
una trayectoria tecnolégica iniciada décadas atras, con desarrollos priva-
dos v politicas industriales cercanas al enfoque “cuidador” de Evans (1995).
El impulso al capitalismo de innovacion. En 1991, después de anos de in-
vestigacioén, la empresa LG Life Sciences desarrolld la vacuna contra la he-
patitis B Euvax-B, aprobada por la OMS en 1996. En este contexto, en 1994
el gobierno coreano puso en marcha el plan Biotech 2000 para la creacion
de un cluster biotecnolégico; con este plan el gobierno pretendia que Corea
fuera en 2010 el séptimo productor biotecnolégico a nivel mundial (Wong
et al, 2004: 42). Asi, las empresas biotecnolégicas aumentaron, junto con
la investigacién y desarrollo. Ya en 2002, la Oficina Coreana de Propie-
dad Intelectual otorgd mds de 800 patentes de biotecnologia y genética a
inventores nacionales, y en el mercado coreano de valores habia 23 em-
presas biotecnologicas; los productos desarrollados en este clister eran ya
vacunas, medicamentos y pruebas diagnésticas, ademds de investigacio-
nes genomicas; destacaban en la produccién de vacunas LG Life Sciences,
de medicamentos Cheil Jedang, de pruebas diagndésticas ademds de LG Life
Sciences, Dong Shin Pharmaceutical, y de investigaciones gendémicas Macro-
gen (Wong et al, 2004: 42-43). Después del SARS y el MERS se generaron
aun mas empresas biotecnologicas (Kim et al, 2021: 5). Con la tradiciéon in-
dustrial exportadora de Corea, estas empresas no sélo se han dedicado al
mercado interno sino que han ido incrementando las exportaciones; el pre-

312. Sielevamos esta capacidad diaria a datos anuales, en noviembre de 2020 Corea habria alcanzado la ca-
pacidad de llevar a cabo poco méas de 40 millones de pruebas (para una poblacion total de 51.8 millones, BOK,
2021b).

313. Calculos propios a partir de Our World in Data (2021). De nuevo se trata de promedio mévil de siete dias.
EI 31 de mayo de 2020 se practicaron 580 por milléon de habitantes.
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sidente Moon Jae-in anunciaba en 2019 planes para incrementar el peso
de las exportaciones biosanitarias (productos farmacéuticos y dispositivos
meédicos) en el mercado mundial de 1.8% en 2018 a 6% en 2030 (Agencia
de Noticias Yonhap, 2019). Por lo que se refiere a las exportaciones farma-
céuticas, se encuentran ya entre los principales productos de exportacion
de Corea: en 2016, llegaron al lugar 21 con 2.4 mil millones de dolares (si
bien es cierto que lejos aun de los 134 mil millones de ddlares de exporta-
ciones de maquinaria y equipos eléctricos y sus partes), lo que representaba
0.49% del total; en 2019, al lugar 16 con mas de 3.9 mil millones de ddla-
res, 0.72% del total ITC, 2021). Con los nuevos productos mercantilizados
en el contexto de la pandemia COVID 19, las exportaciones farmacéuticas
dieron un salto muy relevante en 2020: 81.2% mads que en el afio anterior,
con 7.1 mil millones de ddélares; estos productos alcanzaron ya el lugar 12
en la estructura de las exportaciones coreanas (ITC, 2021). Este dindmico
cluster biotecnolodgico ha articulado asi intereses productivos y comercia-
les no sélo para el mercado interno y para enfrentar la pandemia COVID
19, sino también para incrementar las exportaciones en medio del freno
econémico mundial. En 2020, hasta el mes de noviembre incluido, Corea
habia exportado kits de pruebas a cerca de 170 paises, por una cantidad
de 2.27 mil millones de ddlares, de acuerdo con el Ministerio de Seguridad
en Medicamentos y Alimentos y al Servicio Coreano de Aduanas (Korea
Times, 2020).

Corea aplicé tempranamente un alto nimero de pruebas (relativo al
numero de contagios y en enfoque comparativo®4) con el apoyo de diversas
técnicas convencionales o innovadoras. Para evitar infecciones del perso-
nal médico, centros de rastreo (screening stations) fueron adaptados fuera
de los hospitales; ademds para evitar infecciones entre las personas que
hacian filas de espera antes de ser atendidas, se generaron nuevos pro-
cedimientos, en especial los centros de servicio con atencion en el auto-
movil (drive-through screening station) y los centros de servicio al peatén
(walk-through screening station); los primeros en sitios como restaurantes
de servicio rdpido o cafeterias, los segundos en pequenas localidades con
dificultades para el uso del automovil o en aeropuertos. Los centros de ser-

314. Pueden verse en Our World in Data (2021) diversas comparaciones a lo largo de la trayectoria de la
pandemia en 2020.
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vicio al peatén utilizan esquemas diferentes de cabinas portatiles. Tanto los
servicios al peatén como en el automavil agilizaron notablemente la toma
de muestras para el andlisis (sélo de 10 a 15 minutos). La Oficina Coreana
de Propiedad Intelectual (KIPO, por sus siglas en inglés) propuso crear una
marca de estos centros de servicio al peatén, K Walk-Through, y presenté
una solicitud de patente del nombre y la tecnologia, para ser utilizada tanto
en Corea como en otros paises (GRK, 2020a: 40-45). La ventaja de estos
sistemas de recoleccién de muestras es que pueden instalarse, con flexi-
bilidad, en gran numero en situaciones de incremento localizado de los
contagios®™. Por ejemplo, cuando los contagios crecieron muy fuertemente
en la ciudad de Daegu, en el mes de febrero de 2020, las autoridades sani-
tarias abrieron cerca de 600 centros de rastreo, muchos de ellos centros de
servicio en el automovil y al peatén (Kim et al, 2021: 5). De acuerdo a estos
investigadores, a fines de marzo de 2020 este pais habia aplicado cerca de
300,000 pruebas “igual a una tasa per capita mas de 40 veces mayor que
en los Estados Unidos en ese momento” (Kim et al, 2021: 5).

Ahora veamos, en segundo lugar, la estrategia de Rastreo (Tracing). El
gobierno coreano adoptd un “‘enfoque agresivo” para dar seguimiento a
las personas contagiadas y a sus contactos; para ello reforzé al inicio de la
pandemia la investigacién epidemiolédgica, en especial para seguir de cerca
los brotes més intensos. Por ejemplo, fortalecié el Servicio de Inteligencia
Epidemiolégica (SIE) con la capacitacion del personal de cerca de 250 cen-
tros locales de salud publica y con la contratacién de 300 epidemiodlogos
del sector privado (Kim et al., 2021: 7-8). Para llevar a cabo esta investiga-
cion epidemioldgica, con apoyo en la renovacion de la Ley de Prevencion
y Control de las Enfermedades Infecciosas después del MERS, los funcio-
narios del SIE pueden buscar informacion en las operaciones de tarjetas de
crédito, en los celulares (datos del GPS, Sistema de Posicionamiento Global)
y en los registros de las cdmaras de circuito cerrado (GRK, 2020a: 45). La
persona contagiada o con sospechas de contagio es entrevistada para saber
de sus contactos, con el apoyo ademds de la investigacién en sus tarjetas
de crédito y en su teléfono celular. Se obtiene asi un listado de contactos

315. Otra muestra de esta tecnologia la ofrece la empresa Macrogen, que diseni6 el Laboratorio Mévil Inteli-
gente, un laboratorio instalado en un contenedor mévil, con todo lo necesario para analizar las pruebas RT-PCR
(Macrogen, 2021).
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cercanos y casuales; se busca restringir la movilidad de los primeros con
auto aislamiento y observar los sintomas de los segundos; la observancia
de la cuarentena vy las condiciones de salud de los contactos son seguidas
de cerca por personal designado de salud publica; se difunde publicamen-
te informacién de la trayectoria de movimientos de la persona contagiada
(en principio con anonimidad); los lugares visitados por ésta en un perio-
do dado de tiempo son cerrados para proceder a su desinfeccién (Kim et
al., 2021: 9; GRK, 2020a: 46-49). Para dar una idea de lo que este sistema
de rastreo puede alcanzar, se cita el caso del brote en el festivo barrio de
Itaewon en Seul: a partir de una persona de 29 arios, en fiesta en Itaewon,
se generaron en dos semanas 257 casos; para enfrentar el brote, las au-
toridades rastrearon y aplicaron una prueba a cerca de 46,000 personas
(Ryan, 2020: 393).

Ademas, a partir del 10 de junio de 2020 se introdujo el KI-Pass, un c6-
digo QR que cada persona recibe de su compania telefonica y queda regis-
trado en el teléfono celular. Al entrar a instalaciones catalogadas como de
alto riesgo®, cada persona debe registrar mediante escaneo su coédigo QR
cuando existen alertas de riesgo elevado. Esta informacion se transmite
automadticamente al Servicio Informativo de la Seguridad Social Coreana.
Este medio tecnoldgico permite un rastreo mads preciso de la trayectoria de
una persona contagiada y de sus contactos cercanos o casuales, y la difu-
sion de alertas sobre contagios posibles (Kim et al., 2021: 9; GRK, 2020a: 51).

;Coémo pudo Corea lograr esta estrategia de rastreo? Esta estrategia
requiere de un alto desarrollo de las tecnologias de informacién y comu-
nicaciones (TIC), en especial de tecnologia telefénica moévil, de comunica-
cion satelital y de intercomunicacién entre bases de datos. Asociaciones
publico-privadas fueron importantes para impulsar este sector, con la
participacién de funcionarios publicos, empresas TIC y emprendedores en
alta tecnologia. El rol de las politicas publicas (politicas industriales) ha sido
clave, para impulsar inversiones publicas y privadas, desarrollar nuevas
tecnologias, proteger el mercado interno y favorecer competencia entre
empresas, sin dejar de lado la influencia de los activos consumidores de
servicios digitales (Jin, 2017). De nuevo la promocién del capitalismo de

316. Entre otros, algunos restaurant-bar, bares y karaokes, clubes de baile, gimnasios y salas de concierto.
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innovacioén, con un Estado “cuidador” (Evans, 1995), con el impulso a las
industrias y sectores vinculados a la ciencia (Wade, 2018). Diversas inves-
tigaciones (Hira, Morfopoulos y Chee, 2012; Kim, 2012a y b; Valencia, 2015;
Kim, 2016; Jin, 2017) han mostrado que estas politicas publicas no se han
limitado a acciones sélo gubernamentales, sino que éstas se han asociado a
actores privados, tradicion recurrente en el capitalismo coreano.

Pueden destacarse varias iniciativas gubernamentales desde los arios
80, asociadas de diversas maneras a empresas privadas, que permiten com-
prender estas posibilidades de aplicacién de las TIC en contexto sanitario:

1. Para promover la fabricaciéon de conmutadores electronicos, cla-
ve para la expansion de redes de telecomunicacion, se cred en los
inicios de los arios 80 un consorcio formado por institutos publicos
de investigacion, académicos y empresas privadas del sector elec-
tronico. En 1985, Korea Telecom (empresa inicialmente publica que
posteriormente, en 2002, fue privatizada) sacé al mercado el pri-
mer conmutador electrénico coreano, el TDX-1. Esto permitio¢ que
en 1987 la tasa de penetracién telefénica alcanzara la cobertura
general, 100% (Yoon, 2016: 43).

2. Para crear una red de banda ancha de alta velocidad se disefié un
plan llamado Korea Information Infrastructure (KII)*' en 1995 que
deberia invertir 45 mil millones de délares hasta el 2015; el nue-
vo Ministerio de Informacién y Comunicaciones (MIC), creado en
1995, revisé y actualizé este plan en 1997 para terminar la puesta
en marcha de la red de banda ancha de alta velocidad en 2005,
con una inversién publica y privada de 32 mil millones de délares
(Yoon, 2016: 45-46).

3. Para impulsar servicios de gobierno electrénico y aprovechar la
red de banda ancha instalada, en 2002 fue anunciada la e-Korea
Vision 2006. El gobierno eligi¢ 11 iniciativas de gobierno electroni-
co (Yoon, 2016: 47). También en 2002 fue anunciado el Centro de
Datos Integrados del Gobierno (GIDC, por sus siglas en inglés), que

317. Elcontexto internacional de este plan fue el proyecto de la administracion Clinton en 1993 conocido como
la Supercarretera de la Informacion; se hablaba en aquel momento de la revolucion de la informacién. Segiin
Yoon (2016: 45-46), el KII seria una respuesta coreana al plan Clinton.
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inici¢ operaciones en 2005; todo centro gubernamental de datos
que operaba individualmente fue integrado en este GIDC. Mds de
20,000 unidades de equipo hardware fueron instalados para este
proposito (Yoon, 2016: 50).

4. Para promover ocho servicios de alta tecnologia, tres redes de in-
fraestructura y nueve motores de crecimiento tecnolodgicos, el MIC
lanzo en 2004 el proyecto nacional de desarrollo IT839 (Kim, 2012:
146)%¢. Buscaba que Corea transitara de una economia seguidora
de alta tecnologia a una innovadora, que servicios y productos de
las TIC fueran desarrollados por empresas coreanas®”’. Para ello,
entre otros aspectos, promovia el WIPI (Wireless Internet Plataform
for Interoperability, para generar interoperabilidad entre las com-
panias operadoras) (Kim, 2012a); también el teléfono por internet,
v en sintesis la interconectividad entre infraestructura, servicios y
aplicaciones (Kim, 2016: 222).

5. Paraconvertir la infraestructura de banda ancha de alta velocidad
en una red de convergencia de banda ancha, se tomaron varias de-
cisiones. En 2004, se lanzé un plan para instalar servicios de banda
ancha de 100 megabytes por segundo en 20 millones de hogares
en 2010; en 2009, se anuncié el Plan de Servicio de Internet de un
Giga por segundo para 51 ciudades y que se ampliaria para las 85
ciudades del pais en 2017. La premisa bdsica fue que la transmision
de datos y los servicios de gobierno electrénico deberian ser sumi-
nistrados en calidad de alta definicién, lo que implica banda ancha
muy amplia (Yoon, 2016: 53).

6. Paraintegrar todos los servicios publicos y reunir toda la informa-
cion publica, en 2012 se inicio la Agenda 3.0%%; el objetivo es me-

318. Kim (2016: 222) detalla el conjunto de servicios, redes y motores de crecimiento incluidos en este proyecto.

319. Paralograrlo, el Estado coreano “incito la generacion de redes de instituciones privadas (no sélo chabeols)
y publicas para discutir y disenar los proyectos”, “apoy¢ financieramente la investigacion y desarrollo a través
del MIC", “protegio temporalmente los mercados procurando no contravenir las reglas de la OMC”, “favorecié
la mejora tecnoldgica a partir de la experiencia en el mercado interno e impulso la exportacion de las nuevas
tecnologicas” (Valencia, 2015: 75). Pueden verse los casos de los productores de teléfonos maéviles, LG y Samsung
en Hira, Morfopoulos y Chee (2012). En tanto proveedores de servicios telefonicos fijos y moéviles, e internet de
alta velocidad, destacan KT, SK Telecom y LG U+ (Kim, 2016: 218).

320. Ver Chung (2015) acerca de esta Agenda 3.0.
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jorar la plataforma de big data con disponibilidad de datos publicos
en la “‘nube” y asi con accesibilidad mds 4gil (Yoon, 2016: 55).

Como resultado, efectivamente, el capitalismo de innovacién coreano
desde hace algunas décadas ha incluido un fuerte impulso a las TIC, de tal
manera que una parte importante del valor agregado de la economia se
genera en este sector: de acuerdo a la OCDE, poco antes de la pandemia
COVID-19, representaba 10.4% del valor agregado total, el mds alto entre
las economias de esta organizacion; ademas, una parte relevante de la in-
versién en ciencia y tecnologia de las empresas se enfoca en las TIC: esta
inversion privada alcanzaba 3.3% del PIB en 2015 y el 57% de ella fue del
sector de las TIC, tanto en manufactura como en servicios (OECD, 2017:
2-4). El capitalismo de innovaciéon coreano ha transitado ampliamente por
el sector de las TIC y, de nuevo en la tradicion exportadora de esta econo-
mia, la insercién a la economia internacional se ha intensificado en parte
por las exportaciones del sector de las TIC, que representaban 5.5% del total
mundial de mercancias en 2001 y 7.2% en 2016, y que ubicaban a Corea
entre las cinco economias exportadoras de mercancias de TIC en 2016 en
el mundo (OECD, 2017: 5).

Este capitalismo de innovaciéon ha incorporado un fuerte consumo
interno de productos y servicios electronicos. En 2017, Corea superaba a
varios paises de la OCDE en suscripciones a redes de banda ancha: 110 por
cada 100 habitantes en teléfonos maéviles; y 90% de las personas utilizaban
internet, indicador por arriba del promedio de la OCDE (OECD, 2017: 5y
7). Incluso movimientos sociales masivos han recurrido a internet, a las
tecnologias digitales (Min, 2008)%%, En 2020 habia 42.8 suscripciones de
banda ancha en dispositivos fijos por cada 100 habitantes, por arriba del
promedio de la OCDE (32.5); y 113 suscripciones en banda ancha en dis-
positivos méviles por cada 100 habitantes, cerca del promedio de la OCDE
(115.3) (OECD, 2021d). En el sector manufacturero de las TIC han sobre-
salido empresas como Samsung y LG, productoras de teléfonos celulares,
competidoras relevantes en contexto internacional; en el sector servicios,

321.  Observacion personal el 10 de junio de 2008, cuando el movimiento de las veladoras generé un conjunto
de manifestaciones masivas, con la participacion de reporteros ciudadanos que transmitian en directo, via in-
ternet, los acontecimientos.
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de acuerdo a la OCDE se desarrolla una fuerte competencia entre provee-
dores (OECD, 2017: 5). Sin embargo, en algunas actividades de servicios
dominan empresas en forma practicamente monopdlica; por ejemplo, a di-
ferencia de otros paises que recurren sobre todo a aplicaciones desarrolla-
das por empresas gigantes de las comunicaciones, en Corea se generd una
aplicacion notablemente exitosa: la aplicacion Kakao Talk, de la empresa
Kakao Corp., que fue lanzada en 2010, conectaba en diciembre de 2019 a
449 millones de personas; de acuerdo al Ministerio de Ciencia y Tecnolo-
gia de la Informacion y la Comunicacion, en 2018, 95.9% de la poblacién de
seis afios 0 mas se comunicaba a través de aplicaciones de mensajeria y casi
la totalidad (99.2%) por Kakao (Oh, Hong y Lee, 2020). Ademds, Kakao Corp.
ha diversificado sus negocios de tal manera que incursiona en el comercio
electronico, la movilidad (taxis), los contenidos en media e incluso el sector
financiero (criptomonedas) (Baek, 2021); v la riqueza de su fundador, Kim
Beom-su, se ha incrementado de tal manera que de acuerdo al Bloomberg
Billionaires Index superd en 2021 a la del vice-presidente de Samsung, Lee
Jae-yong, y llegd a ser la mds importante con 13,400 millones de dolares
(Kim BE, 2021). Un ejemplo contemporédneo del capitalismo caracterizado
por el surgimiento e influencia de fuertes conglomerados.

Esta base tecnolégica, construida en varias décadas, dificilmente po-
dia ser utilizada para el rastreo sanitario sin legitimidad, a menos que se
decidiera por acciones autoritarias, fundamentalmente punitivas. El se-
guimiento de las actividades y la busqueda de contactos de las personas
contagiadas implica la utilizacién gubernamental de la informacion que
los individuos “suben” a las plataformas digitales. Por una parte, existen
indicios de que los ciudadanos coreanos, en su mayoria, aceptaban poner
a disposicion de las autoridades sus informaciones (Jo, 2020; Kim y Kwan,
2021); organizaciones civiles muy activas manifestaron acuerdo con el
rastreo sanitario, por ejemplo, Solidaridad Popular por una Democracia
Participativa (PSPD, por sus siglas en inglés) (Yim y Mayer, 2021). Y, por
otra parte, en momentos muy cercanos al primer brote sorpresivo e im-
pactante de la pandemia se desarrollaron elecciones generales el mes de
abril y el partido en el gobierno las gané ampliamente®?; diversos analistas

322. Se tratd de elecciones legislativas generales y la tasa de participacion fue de 66.2%, la mas alta desde
1992. El Partido Demécrata y un aliado ganaron 180 diputaciones de 300 de la Asamblea Nacional (Kimn, 2020).
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interpretaron este triunfo como un soporte a la estrategia sanitaria (Kang,
2020; Kim, 2020; Yim y Mayer, 2021). Esta legitimidad no significa que
esté asegurada su permanencia®® ni que no se hayan generado conflictos
al respecto: la Comision Nacional Coreana de Derechos Humanos serial, el
9 de marzo de 2020, su preocupacion “por la divulgacion excesiva de datos
personales de pacientes confirmados, ya que los gobiernos central y local
publican los antecedentes de viaje de las personas infectadas” y propuso
que los métodos de divulgaciéon deberian ser modificados para evitar difun-
dir informacién personalizada (NHRCK, 2020); las autoridades tomaron en
cuenta las propuestas de la Comision para respetar la privacidad y el ano-
nimato de las personas al divulgar la informacién del rastreo (Ryan, 2020:
394). Sin embargo, no obstante estos cambios, diversos estudios (Jung et al.
2021) y analisis de organizaciones civiles (Oh, Chang y Jeong, 2020) cues-
tionaron debilidades y riesgos de violacion de los derechos de privacidad
especialmente en la circulacién de informacion®* para prevenir posibles
contactos de personas contagiadas, propusieron eliminar ciertas informa-
ciones a ser divulgadas (Jung et al., 2021: 10) y generar una entidad de
supervision para prevenir abusos de las autoridades en este sistema, con-
trarios a los derechos humanos (Oh, Chang y Jeong, 2020: 49). Debe no-
tarse que en estas controversias no se presentaron propuestas especificas
para eliminar el sistema de rastreo por razones sanitarias, sino propuestas
correctivas centradas en enfoque de derechos; tampoco se generaron en
2020 severas controversias politicas (por ejemplo, con importantes mani-
festaciones en las calles) en contra de la estrategia general.

Para finalizar el estudio de la estrategia coreana frente a la pandemia
COVID 19 analicemos el tercer componente: Tratamiento (Treatment). El
sistema de salud coreano ha enfrentado situaciones de estrés institucio-
nal, especialmente en lo referente a infraestructura, suministros médicos
y personal, que implicaron cambios en el formato de tratamiento, en pro-
duccién de suministros y en infraestructura adicional. En general, previa-
mente a la pandemia el sistema de salud de Corea contaba con una infraes-

323.  Como lo mostrd el proceso electoral de marzo de 2022, la derrota del partido gobernante y los fuertes
cuestionamientos al incremento de precios de las viviendas.

324.  Sobre todo de autoridades locales.
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tructura importante en términos internacionales®”, pero debié adaptarse a
las nuevas circunstancias. Con la infraestructura acumulada y los cambios
realizados, se evité en general que el sistema de salud fuera rebasado por
los brotes de 2020 (Kim et al., 2021).

Inicialmente todas las personas contagiadas fueron hospitalizadas, pero
ante los brotes fuertes en la ciudad de Daegu, en febrero y marzo de 2020,
se generaron problemas de escasez de camas hospitalarias (Kim et al., 2021:
11). En estos primeros brotes, mds de 2,000 pacientes no pudieron ser ad-
mitidos en hospitales y debieron quedarse en casa, incluso personas con al-
tos riesgos (Kang et al., 2020: 2335). No necesariamente todas las personas
contagiadas requieren hospitalizacién; esta conclusion fue quedando clara
con la experiencia y ademads con la disposicién de estudios internacionales
(Kang et al., 2020: 2329). Entonces, las autoridades sanitarias decidieron
cambiar el proceso de tratamiento: las personas contagiadas fueron cla-
sificadas de acuerdo con la severidad de la enfermedad y dependiendo de
ésta se definia el modo de tratamiento (Kim et al., 2021: 11). La Asociacién
Meédica Coreana (AMC) designé cuatro tipos de severidad para las personas
contagiadas®®: asintomadtico, leve, severo v critico; las personas asintomadti-
cas o con sintomas leves fueron aisladas en Centros Residenciales de Tra-
tamiento (CRT), donde serian cuidadas y monitoreadas; la hospitalizacién
se restringié a las personas con sintomas severos y criticos (GRK, 2020a:
64-65).

Los confirmados como asintomaticos pueden ser tratados con mecanis-
mos de auto-cuarentena o en CRT; para el caso de auto-cuarentena se uti-
lizo una aplicacion maévil especifica de proteccion de seguridad o se man-
tiene control a través de llamadas telefénicas (GRK, 2020a: 71). Después
de la confirmacion de contagio, la persona asintomadtica recibe una orden
de cuarentena y aislamiento, se le asigna un oficial responsable que checa
dos veces al dia los principales sintomas como fiebre o problemas respira-
torios y se le dan a conocer los lineamientos que deben respetarse, como

325.  Corea contaba con uno de los ratios més altos de camas de hospital por 1,000 personas en la OCDE en
2019:12.44; sélo por debajo de Japdn que llegaba a 12.84 (OECD, 2021e); en cuanto a camas hospitalarias para cui-
dados agudos (acute care), en 2019 también mantenia el segundo ratio mas alto de la OCDE: 7.08 (OECD, 2021F).

326. Ver criterios detallados en GRK (2020a: 64).
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evitar salir de la propia vivienda®¥; el oficial responsable puede comprobar
la situacién de los sintomas de la persona aislada y verificar si la asignada a
auto-cuarentena sale de los limites permitidos, a través de sistemas de posi-
cionamiento global con una aplicacién moévil (GRK, 2020a: 53-54; Lee et al.
2021a: 30). Claramente se trata de restricciones a la libertad de movimiento
de las personas designadas a cuarentena, por objetivos de salud colectiva.
El oficial responsable también suministra algunos apoyos al aislado como
alimentacion y consejeria psicoldgica (Kim et al., 2021: 7).

Las personas asintomaticas pueden ser tratadas en un CRT, lo mismo
gue aquellas con sintomas leves. Para evitar contagios en los hogares en
casos de auto-cuarentena se organizaron los CRT, as{ como para tratar a las
personas con sintomas leves (Choi et al, 2020; Kang et al., 2020). El uso de
las aplicaciones maéviles serialadas fue util para minimizar los contactos de
personas contagiadas con personal médico y ademds para dar seguimiento
a los sintomas de estas personas en tiempo real a través de un sistema de
monitoreo inteligente basado en datos (GRK, 2020a: 68)*%. Instalaciones
publicas y privadas® fueron convertidas en estos CRT*° y abastecidas con
equipo basico como oximetros de pulso, mdquinas de rayos X y kits de RT-
PCR, ademads de trabajadores del sector salud para dar seguimiento a los
pacientes (Kim et al., 2021: 7). En caso de complicacién de la situacién de
una persona monitoreada ésta es enviada a un hospital de acuerdo a la
gravedad.

Las personas con sintomas severos son enviadas a los hospitales de-
dicados a COVID 19; se trata de hospitales para enfermedades infecciosas

327.  Por ejemplo, quien incumpla esta disposicién puede ser multado o incluso encarcelado de acuerdo a la Ley
de Prevencién y Control de las Enfermedades Infecciosas. A quien incumple, inicialmente se le puede imponer
una pulsera electronica para asegurar mayor control de los desplazamientos (Kim, et al., 2021: 7; Kim y Kwan,
2021: 7). Esta medida fue cuestionada por organizaciones civiles (Jung et al., 2020: 51).

328. Lapersona en tratamiento incorpora en su aplicacion movil los sintomas requeridos y el personal asigna-
do para el seguimiento puede reaccionar de manera inmediata si hay alguin signo de alarma en la informacion
que recibe.

329. Fue el caso durante el brote de Daegu, en marzo de 2020, donde se convirtieron dormitorios de centros
de capacitacion de las empresas Samsung y LG en centros de tratamiento (Kim et al., 2021: 7). Otro ejemplo es el
del Hospital de la Universidad Nacional de Setl (Kang et al., 2020).

330. En momentos de crisis debida a brotes se incrementaron estas instalaciones; por ejemplo, en marzo 19 de
2020 se habian instalado 16 de estos centros con un total de 3,818 camas (Choi et al. 2020: 2338). En septiembre
22 de 2020 sélo se contaban cinco de estos CRT (GRK, 2020a: 71).
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que reasignaron sus camas para atender casos COVID 19%, En cambio, las
personas con sintomas criticos son remitidas a hospitales que cuentan con
medidas de aislamiento en cuartos de presion negativa y otros elementos
necesarios para la atencion especializada®?. Adicionalmente, para no des-
atender a los pacientes generales se designaron hospitales “seguros”, con
zonas separadas para tratamientos respiratorios (GRK, 2020a: 67 y 71)%%.

Para evitar contagios en los hospitales, lo mismo que en la colecta de
muestras para los diagnésticos, se enfatizo el uso de Equipo de Proteccion
Personal (EPP); para proteccion de las personas en general se acentud la
utilizacién de cubrebocas en los espacios publicos, inicialmente como re-
comendacion gubernamental v posteriormente a partir del mes de agosto
de 2020 como medida obligatoria. Estas medidas generaron una fuerte de-
manda de suministros médicos, para la que se generaron acciones publicas
y privadas; el Estado actud con la histérica experiencia en politicas indus-
triales. La produccién interna no era suficiente, por lo que inicialmente
se facilité la importacion de EPP y cubrebocas, con reduccién de tarifas a
importaciones de China y Vietnam; y rdpidamente se impulsd una mayor
produccion interna. El gobierno firmé contratos de compras a largo plazo
con empresas nacionales productoras de EPP y ademads “contratos de rota-
cion” para reemplazar productos caducos de las bodegas gubernamentales;
desde marzo de 2020, la KDCA habia asegurado 7.72 millones de EPP (Lee
et al, 2021a: 35-36).

En cuanto a los cubrebocas, inicialmente hubo serios problemas de pro-
visién; el gobierno “intervino en los mercados™* y “asegurd una cadena
publica de suministro denominada ‘cubrebocas publicos’ ” (Lee et al. 2021a:
35). Se promovié un sistema de licitaciones para la proveeduria a esta ca-
dena, en el que participaron diversas empresas que se comprometian a dis-

331.  En septiembre 22 de 2020 habia 43 hospitales designados como tales y equipados con 4075 camas (GRK,
2020a: 71).

332. En septiembre 22 de 2020 se disponia de 198 de estas camas de hospital para personas en situacion critica
por COVID 19 (GRK, 2020a: 71). Aunque el sistema de salud contaba en total con 755 cuartos de presion negativa,
con un total de 1027 camas (Heo et al., 2021: 3). En situaciones de brotes agudos se han utilizado dispositivos
portatiles de presion negativa, como en el caso del brote de Daegu (Kim et al., 2021: 11).

333. Un total de 323 hospitales entraban en esta categoria el 22 septiembre 2020 (GRK, 2020a: 71).

334. Para estabilizar la fuerte demanda inicial de cubrebocas, el gobierno limité en marzo de 2020 la compra
maxima a dos por persona a la semana; en abril del mismo ano, aumentoé el maximo por persona a tres y en
junio a diez; el gobierno aplicé medidas para evitar y penalizar un mercado de segunda mano de cubrebocas de
deficiente calidad (GRK, 2020a: 131-133).
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tribuir un porcentaje igual o mayor a 50% de su produccion en la cadena.
La produccién de cubrebocas®® también se incrementé rdpidamente de 70
millones por semana en febrero de 2020 hasta 274 millones por semana
en agosto del mismo afo, lo que permitié transitar a la exportacion; las
empresas privadas debian informar al gobierno de su produccién diaria y
se establecié una cuota de exportaciones controlada directamente por el
Ministerio de Seguridad en Medicamentos y Alimentos (Lee et al., 2021a:
35-36). A fin de cuentas, el giro de nuevo a la centralidad del Estado por
razones sanitarias.

En suministros médicos hospitalarios como camas de hospital y camas
hospitalarias para casos agudos®¢, ventiladores®’ y equipos de oxigenacion
por membrana extracorpérea no se experimentaron problemas de deman-
da excesiva hasta antes de la tercera ola de fines de 2020 (Yun et al, 2020:
4; Lee et al., 2021a: 37). Sin embargo, el sistema de salud encaré fuertes
presiones en momentos de aceleracion de contagios hacia finales de 2020;
esta tercera ola tuvo sus momentos mds severos a finales de diciembre (Our
World in Data, 2021) y se experimentaron problemas de fuerte demanda
de camas de hospital, de tal manera que el gobierno informé el 13 de di-
ciembre planes para adquirir 2,260 nuevas camas de hospital y 287 camas
para pacientes en situacion critica; en diciembre 13 se habia reportado que
ya solo existian 48 camas para este tipo de pacientes (Choi y Suh, 2020). La
presion disminuyd con las nuevas adquisiciones y la baja de contagios de
la tercera ola.

Un aspecto relevante del tratamiento es que el gobierno coreano asu-
mié los costos del mismo (Heo et al, 2021: 5) y del diagndéstico®®, incluso

335. Incluye los cubrebocas quirtrgicos y los KF94, equivalentes coreanos a los N95.

336. Ya seindicaron los ratios elevados, en términos internacionales, de camas de hospital y camas para cui-
dados intensivos. Como fue sefialado, hubo problema de acceso a camas de hospital antes de la creacion de los
CRT a inicios de 2020 (GRK, 2020a: 64).

337. Enmarzo de 2020, habia 9,823 ventiladores en el pais (Heo et al., 2021: 3); en 2019, contaba con 19 ventila-
dores médicos por cada 100, 000 habitantes, indicador superior a Reino Unido (12 en 2020), Canada (14 en 2015),
Noruega (15 en 2020) y Nueva Zelanda (16 en 2020), y menor al de Alemania (36 en 2020) y Estados Unidos
(48 en 2020) (Our World in Data, 2021). A pesar de la disposicién importante de estos equipos de ventilacion, el
gobierno no promovié la produccion para la exportacion (GRK, 2020a: 209).

338. De acuerdo a Heo et al. (2021: 4), los pacientes asintomaticos pagan una tarifa baja por la prueba y el
diagndstico: entre 30 y 60% de los gastos médicos, es decir, entre 19.6 y 40.4 ddlares.
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pérdidas econdmicas de los enfermos, como gastos de manutencion®”; esto
sucede desde que un diagnostico médico determina que una persona es Pa-
ciente Bajo Investigacion (GRK, 2020a: 63). Asi, el tratamiento esta basado
institucionalmente en la cobertura universal de los mismos servicios (Heo
et al., 2021; Lee et al., 2021a: 30)%*. El gobierno y el Seguro Nacional de
Salud (SNS) han pagado los costos del tratamiento y con ello han eliminado
barreras econdémicas posibles (Lee et al., 2021a: 30)**; se ha logrado asi de
acuerdo a Lee et al. (2021b: 2) una cobertura universal de salud. El SNS
cubre el 80% del costo del tratamiento y el gobierno el restante 20% (Heo
et al, 2021: 3).

:Coémo pudo lograrse esta estrategia de tratamiento que incluye cober-
tura universal de servicios médicos, desmercantilizados en gran medida,
acceso a importante infraestructura en salud y a suministros médicos
elementales? El sistema coreano de proteccién social ha experimentado
cambios relevantes desde que dominaba un enfoque residual y familiarista
para enfrentar los riesgos sociales (Kwon, 2005; Valencia, 2009, 2019), un
enfoque en el que las politicas sociales eran subsidiarias o servidoras de los
objetivos econdémicos en el llamado Estado de bienestar desarrollista (Flec-
kenstein y Lee, 2016: 31). Las politicas sociales eran minimalistas y las prio-
ridades se dirigian al crecimiento acelerado de la economia y a la industria-
lizacién orientada rapidamente hacia las exportaciones; sin embargo, esta
perspectiva -caracterizada por diversos analistas como productivismo en la
que las instituciones sociales no tenian autonomia (Holliday, 2000)- hege-
monizada por un bloque economicista pro-crecimiento fue paulatinamen-
te enfrentada por una coaliciéon naciente que defendia la construccion de

339.  El gobierno anuncio el 8 de febrero de 2020 una asignacion por 1.23 millones de wones (1,030 délares)
para una familia de cuatro miembros, con uno de ellos en cuarentena por mas de dos semanas; para una perso-
na sola, la asignacion fue de 454, 900 wones (equivalentes a 380 dolares) si la cuarentena fue de dos semanas
(Yonhap Agency, 2020).

340. Incluso, extranjeros han podido ser tratados sin costo (Lee et al., 2021a: 30). Hasta agosto de 2020, la po-
litica general fue de gratuidad para todos, incluidos los extranjeros, pero debido a cuestionamientos de que éstos
la estaban aprovechando fue limitada sélo a aquellos cuyos paises estaban tratando médicamente a coreanos
(Choi, 2020), es decir, de acuerdo al principio diplomético de reciprocidad (Lee et al., 2021a: 30). Se evidenciaron
asi resistencias frente a los enfoques universalistas.

341. Los costos totales por diagnostico y tratamiento de COVID, proyectados por el SNS para 2020 fueron de
280 millones de dolares: entre enero y septiembre de 2020, los costos de tratamiento por persona para pacien-
tes en situacién critica fueron de 8,700 délares y para pacientes leves, 628 délares; los costos de diagndstico,
incluidos los test, llegaron a 140 dolares por persona. El SNS y el Ministerio de Salud cubren estos costos en su
totalidad (Choi, 2020).
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las instituciones del bienestar, una coalicién pro-bienestar. Esta coalicion
promovia reformas a las politicas frente a la pobreza, a las instituciones
de salud y pensiones, entre otras. Esta coalicién promovié precisamente
la unificacion financiera en el SNS (Valencia, 2019), suscité la consolida-
cién institucional de este seguro y el reforzamiento de una dindmica de
compromisos (autonomia) en la politica social que trascienden el histérico
productivismo (Valencia, 2021) y muestran un dinamismo importante®*2.
Previamente a esta unificacion®?, legalmente establecida en el ano
2000, el sistema de seguros de salud coreano estaba notablemente seg-
mentado en méds de 370 aseguradoras, entre ellas la Corporacién Coreana
de Seguro Médico para trabajadores publicos y de escuelas privadas (esta-
blecido en 1979). La promulgacion de la Ley de Seguro Médico sucedié en
1963, con la caracteristica de afiliacién voluntaria en diferentes asegurado-
ras; a partir de 1976 se modificé esta Ley para generar la afiliaciéon obliga-
toria, que iniciaria en 1977 con los empleados de empresas mayores de 500
trabajadores y con incorporacion paulatina de otros sectores (inicialmente
empleados de empresas con menos trabajadores y después auto-empleados
rurales y urbanos)**. Cada aseguradora tenia autonomia financiera y ad-
ministrativa, y se favorecia una fuerte desigualdad con baja provisién de
servicios e importantes cargas en co-pagos por parte de los asegurados. En
1989 se llegd a cobertura superior a 90% de la poblacion. Habia, sin embar-
go, fuertes debates en torno a la posibilidad de unificar este sistema alta-
mente segmentado, con un dindmico activismo de organizaciones civiles,
sindicales, académicas y politicas en favor de la unificacion®?. El contexto
de los fuertes problemas econémicos y sociales de la crisis financiera de
1997-1998, v la llegada a la presidencia de un gobierno de centro-izquier-
da (Kim Dae Jung), abrieron la ventana para la promulgacién de la Ley

342. Entérminos comparativos, Corea sigue siendo uno de los paises con mds bajos gastos sociales en la OCDE
(12.2% del PIB en 2019), solo por arriba de México, Chile y Turquia. Debe notarse sin embargo el proceso dindmi-
co: Corea en 1990 sélo tenia gastos sociales de 2.6% del PIB, asi ha multiplicado en mads de cuatro este indicador en
tres décadas, la multiplicacion mas alta en la OCDE (que en promedio pasé de 16.5% a 20% en los mismos arios).
En gasto social per cdpita (a precios de 2015 y en dolares PPP 2015), Corea paso de 328.3 dolares en 1990 a 4,427
en 2018, el mas intenso crecimiento en la OCDE (que pasé en promedio de 4,654 délares en 1990 a 8,686 en 2018).
Asi Corea ha ido reduciendo brechas en relacion al gasto social promedio de esta organizacion (OECD: 2021g).

343.  Para esta descripcion del proceso de creacion del Seguro Nacional de Salud nos basamos en Chun et al.
(2009) y Valencia (2019).

344. Puede verse esta cobertura paulatina en Chun et al. (2009: 22).

345. Puede verse una sintesis de este activismo y estos debates en Valencia (2019).
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del Seguro Nacional de Salud en 1999, la unificaciéon organizacional de los
diferentes seguros en julio de 2000 vy la unificacién financiera en junio de
2003 (ya en el gobierno de Roh Moo-Hyung). En 2019, la cobertura del SNS
llegd a 97.1% de la poblacion; el restante 2.9 es protegido por el Programa
de Ayuda Médica, para personas que viven por debajo de la linea de po-
breza®,

Este Seguro®” es, en sintesis, de afiliacion obligatoria, con contribucio-
nes de empleados y empleadores y de auto-empleados®®, y con subsidios
gubernamentales complementarios, con paquete de servicios uniforme y
creciente; en 2004, cubria 61.3% del costo total de los servicios de salud y
los pagos de bolsillo, 38.7% (Chun et al, 2009: 51-58). Estos pagos de bolsillo
se generan por los co-pagos definidos para diversos tratamientos y por el
pago del 100% del costo de los servicios no incluidos. El plan inicial del
actual gobierno de Moon Jae-In fue fortalecer al SNS vy llegar a cobertura
del 70% en 2022, con el incremento del paquete de servicios incluido; este
plan es conocido como “Moon Jae-In Care” (Korea Herald, 2019)*#. En los
tratamientos por COVID 19 fueron eliminados los co-pagos vy el costo total
fue asumido por el seguro de salud (Lee et al, 2021b: 2); en este contexto,
v limitado al tratamiento de COVID 19, se dio un paso en la universalidad
de cobertura y mismos servicios para todos con el enfoque de gratuidad,

346.  Calculo propio a partir de KOSIS (2021a).

347. Para la descripcion de este SNS nos basamos fundamentalmente en Chun et al (2009), a menos que se
indique otra fuente o que se actualicen algunos indicadores.

348. Las contribuciones de los empleados fueron en 2019 de 6.46% del salario mensual (50% aportado por el
empleado y 50% por el empleador privado o publico; en el caso de los profesores de escuelas privadas, 50% por el
empleado, 30% por el empleador y 20% por el gobierno); las contribuciones de los “auto-empleados” se calculan
por puntaje total que suma los puntajes de ingresos, propiedad y automoévil del hogar, y el puntaje total se mul-
tiplica por un valor en wones calculado cada afio (por ejemplo, el valor por punto en 2019 fue de 189.7 wones)
(NHIS, 2021). En 2019, las contribuciones anuales promedio fueron de un millén 305, 819 wones por persona
(KOSIS, 2021a) (aproximadamente 1,127 délares al tipo de cambio de fines de 2019; es decir, poco menos de 100
doélares mensuales por persona en promedio). Existen algunas reducciones porcentuales en estas contribuciones
(por ejemplo, los asegurados de 65 afios o mas y las personas con discapacidades tienen una reduccion de 30%; los
auto-empleados que viven en localidades agricolas o pesqueras, de 22%; las familias monoparentales, los huérfa-
nos o las mujeres solteras mayores de 55, entre 10 y 30%) y algunas pocas excepciones (los presos y los militares
en activo, y quienes trabajan en el extranjero y no tienen dependientes en el pais).

349. En indicadores de la OCDE, en 2010 el gasto publico en salud represent6 60.9% del gasto total; en 2019,
61%% y en 2020 llegd a 62.2%. El gasto de bolsillo de los hogares disminuyé de 34% a 30.2% y 29.2% respectiva-
mente. La OCDE también incluye el gasto en esquemas privados voluntarios, que representé 5.1% (2010), 8.8%
(2019) y 8.7% (2020) (OECD, 2021e).
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proceso que implicéd también oposiciones por la generacion de déficit en las
cuentas del SNS en 20203,

La Corporacién del SNS funciona como asegurador y pagador unico,
que colecta las contribuciones y que garantiza la provision de servicios de
salud. Debe precisarse que este Seguro no funciona como un sistema de
salud publico Uinico, sino que financia los servicios de salud de proveedores
privados (cerca del 90% del total®?) y publicos (sélo 10%). En la provisiéon
de los servicios de salud incluidos, el asegurado paga una parte del costo o
cuota preestablecida, la institucion proveedora solicita al SNS el pago del
resto del costo del servicio, la Oficina de Evaluacién y Revision del Seguro
Médico evalua la solicitud y transmite los resultados a la Corporacion del
SNS, v ésta paga a la institucién proveedora, en caso de evaluacion positi-
va (NHIS, 2021). Un Comité de Deliberacion define la lista de servicios in-
cluidos, que ha tendido a incrementarse con servicios de atencion externa
e interna hospitalaria. En afios recientes esta lista (Chun et al., 2009: 50;
NHIS, 2021) incorpora beneficios en servicios y en transferencias; entre los
primeros se encuentran los servicios provistos por instituciones de salud
en casos de enfermedad v lesiones, por ejemplo diagndsticos, suministros
médicos, tratamientos (enfermedades crénicas o dentales), medicinas, ciru-
gias, rehabilitacion, hospitalizaciones, gastos de enfermeria y transporte,
ademas de chequeos de salud generales o para algunos tipos de céncer, y
partos®? entre los segundos, estan transferencias por costos de diversos
tratamientos como didlisis peritoneal, con oxigeno o con ventiladores me-
canicos, entre otros, y compensaciones por excesivos co-pagos®® o por gas-
tos en equipos de asistencia para personas con discapacidades como sillas
de ruedas o audifonos®“. Esta lista no incluye “Medicina, material médico

350. Bahk (2020) seriala que politicos conservadores y expertos cuestionaban la acumulacion de déficit en las
cuentas del SNS durante tres afios continuos, 2018-2020.

351.  En el caso de los hospitales privados se trata en términos legales de instituciones sin fines de lucro. Sin
embargo, de acuerdo con Chun et al. (2009: 118) la mayoria de ellos funciona realmente como instituciones de
lucro. Sobre este aspecto legal y econdémico ha habido fuertes debates e intentos de cambiar las regulaciones para
permitir legalmente la actividad de hospitales privados con fines de lucro (Chun et al., 2009; Valencia, 2019).
352. Incluso en 2005 se eliminaron co-pagos por partos vaginales o de infantes prematuros (Chun et al., 2009:
51).

353.  Eltecho de gastos en co-pagos esta fijado en 1.2 millones de wones (aproximadamente 1,100 délares a fines
de 2020) en tres meses; el exceso de gastos que supere este limite en un trimestre es reembolsado por el SNS.

354. Hasta un 80% de estos gastos.
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o servicio médico que se proporciona o utiliza para una enfermedad que
no influye seriamente en la vida diaria de un paciente” o cirugias estéticas
(excepto en casos de quemaduras en el rostro) (NHIS, 2021). Las tarifas de
los servicios son negociadas anualmente entre los proveedores y el SNS, lo
que da pie a fuertes discusiones (Chun et al., 2009: 66).

Un problema serio para este enfoque de tratamiento universal y gra-
tuito en contextos COVID 19, especialmente de los casos de hospitalizacion,
ha sido la minoritaria proporcion de hospitales publicos en el sistema de
salud coreano, “debilidad estructural” de la proveeduria de servicios de sa-
lud (Lee et al., 2021a: 50): de los hospitales, solo 5.5% (en 2019) son publicos
(OECD, 2021e) vy de las camas hospitalarias, sélo 10% (en 2017) son publicas
(Heo et al., 2021: 3) y 20% son privadas. La solucién durante la pandemia,
en 2020, fue promover asociaciones publico-privadas, de tal manera que
camas de hospitales privados pudieran ser designadas como disponibles
para pacientes criticos; para ello y a partir de las experiencias durante
MERS el gobierno agilizé los reembolsos por hospitalizaciones y los pagos
de compensaciones por camas designadas, pero no utilizadas o por cierres
de actividades (Lee et al., 2021a: 32-34). La mayor parte de los hospitales de-
dicados especialmente a atender pacientes COVID 19 con sintomas severos
fue de hospitales publicos®®, aunque también algunos hospitales privados
de nivel secundario y terciario fueron incluidos (Her, 2020: 2). Asi, este tipo
de acuerdos se suma a otras asociaciones publico-privadas como las men-
cionadas para producir pruebas de diagnoéstico, para el uso de centros de
capacitacion de empresas privadas como CRT vy para la produccién de su-
ministros médicos. La universalidad de cobertura y mismos servicios para
todos con un enfoque de gratuidad incorporé, en el caso de la pandemia
COVID 19, la tradicional mezcla publico-privada del SNS, una especie de

355. Al respecto es Util rescatar los procesos conflictivos que esta concentracién mayoritaria favorecié. En
agosto de 2021, se gener¢ una protesta del Sindicato Coreano de Trabajadores de la Salud y Médicos debida a
las condiciones de exceso de trabajo para pocos empleados; de acuerdo a las demandas sefialadas, los hospitales
publicos atienden a cerca de 80% de los pacientes COVID 19, a pesar de representar menos del 10% de la in-
fraestructura hospitalaria total. Anunciaron la demanda de mediacién del conflicto laboral presentada ante la
Comision Nacional de Relaciones Laborales por 124 secciones del sindicato de 136 instituciones de salud, con un
total de 56,000 participantes (Yi, 2021). A inicios de septiembre, este sindicato y el Ministerio de Salud y Bien-
estar llegaron a acuerdos (por ejemplo, plan para establecer pautas de organizacion del trabajo de enfermeria
en relacion a la gravedad de los pacientes COVID 19, establecimiento de una tasa de enfermeras por paciente,
pagos de sobresueldo por trabajo nocturno) y la huelga prevista no tuvo lugar; en comentario al respecto de este
conflicto el presidente Moon Jae In hizo un llamado al gobierno a cooperar con el parlamento para mejorar la
infraestructura de salud publica (Seo, 2021).
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welfare mix (Esping-Andersen, 1990; Gough, 2013). Puede hablarse asi de
desmercantilizacién de los servicios de salud por la via del financiamiento
publico, practicamente total para atencion de contagios en la pandemia,
o de mercantilizacién gobernada por la via de produccién biotecnoldgica
fomentada y articulada con una politica industrial activa. Sin embargo, la
desmercantilizacién estd fuertemente limitada por la debilidad en la pro-
veeduria publica y la baja tasa de hospitales publicos; organizaciones civiles
han cuestionado esta debilidad del sistema de salud coreano, especialmen-
te en lo que concierne a la minoritaria proporcién de hospitales publicos y
han exigido la creacion de mas instituciones publicas (PSPD, 2020).

8.5 Estrategia econédmica coreana ante la COVID 19

Ademas de los tres componentes senialados de la estrategia frente a CO-
VID 19, Pruebas-Rastreo-Tratamiento, las autoridades coreanas diseriaron
una estrategia de politica econdmica, vinculada estrechamente a la sani-
taria, que no supuso cierres generalizados de las actividades econémicas
y escolares, como si sucedid en otras economias (Boyer, 2020); implicé el
incremento del gasto publico, un déficit publico moderado en términos
internacionales y la creacién de apoyos a empresas para mantener el
empleos. Como vimos, actuaron los histéricos resortes de las politicas in-
dustriales, con vinculos publico-privados, para incentivar la produccion
biotecnolégica, y también los histéricos resortes de las politicas anticiclicas
para mantener el nivel de actividad econémica. En el trilema (Boyer, 2020:
73) que enfrentan los capitalismos en la pandemia (“preservar la salud de
la poblacion minimizando el exceso de mortalidad, minimizar las pérdidas
econdmicas y respetar la integralidad de los derechos individuales”), en Co-
rea se ejercié un dificil equilibrio que favorecia la salud publica y el man-
tenimiento de las actividades productivas, en un contexto de legitimidad
de la accion publica de escrutinio de las actividades privadas con objetivos
sanitarios (el Rastreo de la estrategia sanitaria) y a fin de cuentas también
econdmicos (es decir evitar una desastre sanitario por si mismo y por sus
efectos posibles de asfixia de la economia). Puede verse este ejercicio en
la vinculacion entre acciones de “distanciamiento social” y esfuerzos por
mantener el empleo; también en la politica macroeconémica que permitié
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la estrategia sanitaria.

En algunos paises, ante la irrupcion de brotes la estrategia consistio en
cierres severos de actividades econdmicas y publicas; estas clausuras fa-
vorecieron frenos o caidas radicales en las economias. Numerosos gobier-
nos decidieron en 2020, ante la pandemia, el “cierre” o “congelacién” de la
economia (Boyer, 2020: 6). En Corea las autoridades trataron de mantener
las “rutinas cotidianas” mientras se contenian los brotes (GRK, 2020a: 113);
para ello, generaron un conjunto de lineas directrices para aplicar dife-
rentes grados de “distanciamiento social” de acuerdo con la gravedad de
los brotes, que podian aplicarse regional o nacionalmente. Construyeron
un sistema de tres niveles de distanciamiento social (de acuerdo a canti-
dad de casos y velocidad de transmision): “distanciamiento en la vida co-
tidiana” (nivel uno con menos de 50 casos diarios durante dos semanas),
“distanciamiento social” (nivel dos con 50 a 100 casos diarios durante dos
semanas), “distanciamiento social reforzado” (nivel tres con mdas de 100-
200 casos diarios y duplicacién en una misma semana); el nivel uno supo-
ne que la situacion es manejable con el sistema de salud ordinario, el dos
que el brote rebasa las capacidades del sistema de salud ordinario y que las
transmisiones comunitarias estan creciendo, vy el tres que hay un brote a
gran escala (GRK, 2020a: 123; Kim et al., 2021: 10). Se incluyen también
fases intermedias (nivel 1.5 y nivel 2.5) (Kim et al., 2021: 10). Para el nivel
uno se recomiendan medidas de precauciéon generales, para el dos se reco-
mienda evitar compromisos sociales no esenciales y minimizar contactos,
ademads de que se prevé el cierre de instalaciones de alto riesgo, y para el
tres, ademas del cierre de instalaciones de medio v alto riesgo, “se aconseja
evitar todos los compromisos sociales y salidas mas alld de las necesarias,
como las del trabajo” (GRK, 2020a: 123-124; Kim et al., 2021: 10). Las reco-
mendaciones en el nivel tres, cuando no es posible cerrar una institucion o
empresa, incluyen medidas como mantener distancia entre los empleados
al menos de uno a dos metros, evitar sentarse frente a otros cuando se
toman los alimentos, cerrar armarios (lockers) y monitorear temperatura
y sintomas respiratorios durante la jornada de trabajo (GRK, 2020a: 115).
A fin de cuentas, no se propone un cierre total generalizado o paralisis del
empleo, sino medidas flexibles de acuerdo con la situacién de la pandemia.

Las autoridades durante 2020 no aplicaron masivamente a nivel na-

457



8. Corea del Sur en Contexto COVID 19

cional medidas mas restrictivas de distanciamiento social, como el cierre
total (Shin, 2021), sino que a partir de la situacion de la pandemia se subian
orelajaban las medidas: entre febrero 29 y marzo 21 se aplicd un periodo de
distanciamiento social, entre marzo 22 y abril 19 dos periodos de distancia-
miento social reforzado con lineas directrices para instalaciones publicas y
privadas; de abril 20 a mayo 5, un periodo de distanciamiento social leve
v a partir de mayo 6, distanciamiento en la vida cotidiana (GRK, 2020a:
114-118). Ante brotes masivos en el drea metropolitana de Sedl en el mes de
mayo, se asumieron medidas reforzadas de distanciamiento entre mayo 29
y junio 14 (GRK, 2020a: 120). Ante un nuevo brote en agosto y en noviem-
bre, en todo el pais se tomaron las medidas del nivel dos; de nuevo en Seul
se reforzoé el distanciamiento social en el nivel 2.5 en el mes de diciembre
(Kim et al., 2021: 10). En relacién a las escuelas, las de nivel primario si
cerraron totalmente en 2020 durante 59 dias, igual que el promedio en la
OCDE, vy las de nivel preparatoria (upper secondary) 54 dias, menos que el
promedio de la OCDE (70 dias) (OECD, 2021f: 40-41); en periodos de cierre
se organizaron esquemas de educacion en linea, con apoyos y subsidios
para evitar retrasos en el curriculum escolar®®.

En este contexto, de actividades econdmicas, el régimen de acumula-
cién coreano no sufrio severos desajustes en el primer ario de la pandemia
COVID 19. El PIB de 2020 sélo se redujo -1.0% (Banco Mundial, 2021); fue
una de las economias de la OCDE menos afectadas (OECD, 2021b)*”. Este
impacto fue notablemente menor al de la crisis financiera de 1997 cuando
la economia coreana cayo -5.1% (Banco Mundial, 2021) (Grafica 1). La ten-
dencia histérica de las coaliciones hegeménicas coreanas (Valencia, 2021)
para sostener un fuerte dinamismo econémico se mantuvo en plena pan-
demia y fue prioritario hacer lo necesario para mantener una actividad
econdémica importante y evitar una caida mayor, con acento en vigilar el
nivel del empleo.

356.  El Ministerio de Educacion ofreci¢ servicios de renta gratuita de dispositivos digitales y subsidios de los
servicios de internet, en cooperacion con otras instituciones publicas, nacionales, regionales y locales, y con em-
presas privadas como Samsung y LG, ademas de las principales proveedoras de servicios de internet (KT, LGU+
y SKT). También se ofrecieron apoyos emergentes de cuidado infantil para hogares con padres trabajadores
(GRK, 2020a: 151 y 153).

357. Debe tomarse en cuenta que, en cuentas trimestrales, el PIB en el segundo trimestre se habia contraido de
una manera mas fuerte, sobre todo a causa de la caida del consumo privado y las exportaciones (Yoon, 2021: 9).
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Grafica 1: Corea del Sur: PIB 1991-2020
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Fuente: Banco Mundial (2021). 2020, Bank of Korea (2021a: 16)

Incluso en 2020 la inversién (formacion bruta de capital fijo) crecio 2.6%
(frente a caidas de -2.2% y -2.8% en 2018 y 2019 respectivamente)®® (Gra-
fica 2), para situarse en 31.1% del PIB (frente a 30.4% y 30% en 2018 y 2019
respectivamente) (Banco Mundial, 2021)%*, lo que indica que las expectati-
vas no eran negativas; la inversion privada aumento 3.5% entre el ultimo
trimestre de 2019 y el ultimo de 2020 (Yoon, 2021b: 9). En cambio, en la cri-
sis de 1998, la inversion en general habia retrocedido bruscamente -20.5%
v habia pasado de 35.6% del PIB en 1997 a 30.8% en 1998 (Banco Mundial,
2021).

358. En la OCDE la inversion cayo en -3.9% en 2020, frente a crecimientos de 2.8% y 2.5% en 2018 y 2019
respectivamente (Banco Mundial, 2021).

359. Enla OCDE la inversion cayo a 21.8% del PIB en 2020, frente a 21.9% y 22.1% en 2018 y 2019 respectiva-
mente (Banco Mundial, 2021).
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Grafica 2: Corea del Sur: Inversion 1991-2020

Corea del Sur: Inversion 1991-2020
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Fuente: KOSIS (2021a). FBCF: Formacion Bruta de Capital Fijo

Histéricamente, desde el desarrollismo coreano, el Estado privilegié una
politica anticiclica (Valencia, 1996, 2012): en momentos de freno econdémi-
co se favorecio el incremento del gasto publico y se generd un déficit. Este
resorte de la regulacion coreana fue utilizado de nuevo en 2020. Previa-
mente a la pandemia, las cuentas fiscales coreanas mostraban en general
un excedente publico en el marco de un crecimiento suave cercano al 3%
anual; en 2020, de nuevo llegé el déficit frente a la caida econdmica y para
evitar que ésta se profundizara: el déficit fue de -2.8% del PIB, si bien es
cierto notablemente menor al de las economias avanzadas que generaron
un déficit promedio de 11.7% (Gréfica 3)°°. Los anteriores periodos con défi-
cit fiscal habian sido alrededor de las crisis de 1980, 1998 y 2009 (Valencia,
1996, 2012). Probablemente, debido a que en 2020 la caida en Corea era
menor al de otras economias, se limitd el balance fiscal negativo; de to-
das formas, la OCDE caracteriza esta politica fiscal como “muy expansiva”
(OECD, 2020: 9). El Banco de Corea decidié una politica monetaria de im-
pulso a la actividad econdmica y redujo en dos ocasiones la tasa basica de
interés durante el 2020: en marzo 17 de 1.25% a 0.75% v el 25 de mayo de
0.75% a 0.50% (BOK, 2021c).

360. Corea incluye en Balance General al Gobierno Central y a los Fondos de Seguridad Social. El resto de las
economias avanzadas puede incluir otros sectores, incluidos los gobiernos locales (ver IMF, 2021a: 64).
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Grafica 3: Balance Fiscal de Corea del Sur 2012-2020
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En términos comparativos, en conclusién, el enfoque anticiclico coreano
en 2020 fue relativamente conservador en el marco de una actividad eco-
noémica no severamente comprometida; se gastd mds, se generd un déficit
fiscal y se aumento la deuda pero de una forma moderada. Para enfrentar
los problemas econémicos, sociales y sanitarios, el Estado coreano incre-
mento los gastos en 2020 en tres puntos porcentuales en relacién al PIB
para pasar de 22.6% en 2019 a 25.6% en 2020; aunque este aumento fue
menor al del promedio de gastos de las economias avanzadas, equivalente
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casi a nueve puntos porcentuales en relacion al PIB (Gréfica 4).
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Grafica 4: Corea del Sur Gastos del Gobierno General 2012-2020
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De acuerdo a la base de datos del FMI sobre respuesta fiscal ante COVID
19, entre enero de 2020 e inicios de 2021, Corea incrementé su gasto en
4.5% del PIB, 0.5% en relacién a la salud y 4.0% en otros gastos sociales y
econémicos (IMF, 2021b). Como senialdbamos se plasmé una politica fiscal
expansiva. Por ejemplo, en este ario dificil los gastos publicos en ciencia y
tecnologia se incrementaron 16% para llegar a 21,260 millones de délares
de acuerdo al Ministerio de Ciencia y Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacién (The Korea Herald, 2021). Cuatro presupuestos suplemen-
tarios se dieron a conocer en 2020, por un total de 57, 400 millones de
ddélares (GRK, 2020a: 173).

Con los aumentos de gasto, la deuda gubernamental®! se incrementé
en Corea en 2020 en 6.5 puntos porcentuales, para llegar a representar
48.7% del PIB. Este indicador fue notablemente menor en comparacion
con las economias avanzadas (16 puntos porcentuales), cuya deuda alcanzé
120.1% del PIB (Gréfica 5). No se trata en el caso coreano de una deuda fuer-
te que comprometa seriamente la salud financiera de la economia; dicho de

361. Corea del Sur incluye en Deuda Bruta del Gobierno General al Gobierno Central y a los Fondos de Se-
guridad Social. El resto de las economias avanzadas puede incluir otros sectores, incluidos los gobiernos locales
(ver IMF, 2021a: 64).
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otra manera, la economia coreana cuenta con margenes de maniobra para
posibles incrementos de la deuda en situaciones de mayor emergencia.

Grafica 5: Corea del Sur Deuda Gubernamental 2012-2020
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Ademads del incremento en presupuestos adicionales, el Estado coreano
disefid un conjunto de apoyos para la liquidez de las empresas en 2020.
No fueron estrictamente gastos presupuestales, sino pasivos contingentes
como garantias y créditos, por 10.2% del PIB (IMF, 2021b), para pequenos
comerciantes, PME, empresas y grandes empresas. De acuerdo con Yoon
(2021: 25), la mayor parte de estos apoyos de liquidez se dirigieron a gran-
des empresas manufactureras, exportadores e instituciones financieras, y
en segundo lugar a las PME; asi, en este caso, actuaron los resortes del ca-
pitalismo acoplado a las fuerzas de los conglomerados, en el que el Estado
evita en lo posible el derrumbe o crisis de las grandes empresas.

Si bien la economia coreana en 2020 tuvo una caida ligera, hubo secto-
res afectados mas severamente y problemas sociales relevantes producto
de histéricas brechas. El sector de agricultura, silvicultura y pesca cayé en
-4%, mientras que el manufacturero y los servicios alrededor del -1% (en el
sector servicios, resaltan las caidas del transporte y almacenamiento que
se contrajeron en -15.1% y comercio, servicios de alimentacién y hospeda-
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je en -5.7%) (KLI, 2021a); ante estas dificultades, inicialmente el gobierno
designd algunas actividades econdmicas como objeto de apoyos especiales
para sostener el empleo, entre ellas transporte, turismo y hoteleria, avia-
cion (Jung, 2020: 2) v después anadio otras como actividades aeroportua-
rias y ferias y convenciones internacionales (MOEL, 2020a: 6é). El fondo
de garantias para las industrias clave (Key Industry Stabilization Fund) fue
por 34,000 millones de dolares (2.1% del PIB); ademads se disenaron apoyos
(pasivos contingentes) para estabilizar los mercados de bonos y de valores
por 52,400 millones de délares (3.3% del PIB) (IMF, 2021b)3¢2.

También la produccion automotriz experimentd fuertes dificultades
en los primeros meses de la pandemia debido a su encadenamiento con
las importaciones de autopartes de China®® y algunas plantas de Hyun-
dai y Ssang-Yong tuvieron que cerrar temporalmente la produccion (Shin,
2021: 5). Las exportaciones en general se vieron afectadas y se redujeron
en -7.2% en 2020, con lo que se acumularon dos afios de caida exportado-
ra (en 2019, las exportaciones habian descendido -11.1% KLI, 2021a); para
las empresas exportadoras se traté de una contraccién importante, aunque
algunos sectores crecieron fuertemente®“. De acuerdo a la Organizaciéon
Mundial del Comercio, la caida en las exportaciones de mercancias corea-
nas en 2020 fue de -5.5% (WTO, 2021), menor a la de Alemania, Japén y
Estados Unidos (-7.3%, -9.1% y .12.9% respectivamente) y Corea mantuvo el
séptimo lugar en las exportaciones globales (Song, 2021).

8.6 Estrategia social coreana ante la COVID 19

La politica social frente a la COVID 19 en Corea cubrié un abanico amplio
de medidas, con aumentos importantes en el gasto publico de 2020. Se for-
talecio asi el compromiso social (Valencia, 2021) del Estado, mds alld del
productivismo, en linea con la trayectoria histérica reciente. La sociedad

362.  Célculos propios a partir de IMF (2021b). De la informacion ahi incluida se obtiene el tipo de cambio pro-
medio y se calculan los gastos en dolares; los datos presentados son de cifras en niimeros redondos.

363. El brote de COVID 19 en Wuhan, China, region de produccién automotriz, afecté de manera importante
la cadena de valor automotriz.

364. Por ejemplo, los semiconductores y computadoras, cuyas exportaciones aumentaron 5.6% y 57.2% res-
pectivamente; los productos biofarmacéuticos superaron por primera vez los 10,000 millones de délares (Song,
2021).
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coreana desplegd una fuerte construcciéon y reforzamiento institucional en
su politica social, sobre todo después del proceso democratizador de 1987,
con importantes tendencias hacia instituciones universalistas (Valencia,
2009) y mayor inclusiéon social, aun sin llegar a los procesos escandinavos
(Kwon, 2005). Las instituciones sociales coreanas mostraron en 2020 sus
posibilidades vy limites estructurales.

Un mayor compromiso social fue movilizado claramente durante la
pandemia en 2020. De acuerdo a la base de datos del Banco Mundial sobre
respuestas de proteccién social y laboral cara a la pandemia, Corea fue el
pais, entre 215 paises y territorios, que activé mas opciones en el menu de
asistencia social (cuatro posibilidades: transferencias monetarias, trabajos
publicos, alimentacion escolar y en especie, y servicios publicos y apoyos
financieros), seguridad social (cuatro posibilidades: licencias pagadas/segu-
ro de desempleo, seguro médico, pensiones y beneficios a discapacitados, y
exenciones o subsidios a las contribuciones de seguridad social) y mercados
de trabajo (cuatro posibilidades: subsidios salariales, capacitacion, ajustes a
la regulacion laboral y subsidios por reduccién de jornada laboral); hasta
diciembre de 2020, Corea habia activado medidas en todas las opciones,
excepto en pensiones y beneficios a discapacitados (Gentilini, Almenfi y
Dale, 2020: 21), con diversos grados de cobertura y generosidad en los ser-
vicios. En sintesis, la politica social coreana ante COVID 19 fue muy activa.

El objetivo central en estas politicas sociales fue preservar la salud de
la poblacién, con la menor afectacion posible de la pandemia en numero de
contagios y especialmente en el nimero de fallecimientos. Ademads, otros
objetivos fueron evitar una caida mds severa del empleo y del consumo.
Para ello se aplico, en primer lugar, la estrategia sanitaria descrita ante-
riormente; en segundo lugar, se utilizaron los dispositivos institucionales
del sistema de seguridad social como el Seguro del Desempleo y el SNS; en
tercer lugar, se generd una asignacion de ingreso universal en beneficio
de los hogares; v en cuarto lugar, se generaron apoyos focalizados hacia
sectores vulnerables en empleo, apoyos focalizados para el consumo v el
cuidado. La configuracién resultante es compleja: por una parte, en estas
politicas sociales se utilizaron los instrumentos institucionales construidos
histéricamente, con un reforzamiento de la tendencia a la universalizacion
en salud con servicios iguales y gratuitos para todos los contagiados y a
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la universalizaciéon de asignacion de un ingreso Unico; por otra parte, los
apoyos focalizados para el empleo enfrentaron situaciones de emergencia,
aunque dejaron fuera o apoyaron limitadamente a sectores no protegidos
con el Seguro del Desempleo y por tanto méas vulnerables en situaciones de
freno econdmico, en una estructura dual del mercado laboral. De esta ma-
nera, las tendencias universalistas se reforzaron en salud y asignaciones
familiares, y las tendencias dualistas del mercado laboral se mantuvieron
sin cambios significativos. Puede detallarse esta configuraciéon compleja en
el seguimiento de los gastos presupuestales adicionales y en la ampliacion
o creacion de programas focalizados.

Los gastos presupuestales adicionales de 2020 tuvieron un marcado
acento social: se dirigieron en especial a la salud, al consumo, ingreso y
cuidado de los hogares, al empleo v la seguridad social, y a las pequenias y
medianas empresas (PME). Destacan los siguientes gastos adicionales en
2020°% incluidos en estos cuatro presupuestos adicionales y otros paquetes
especiales:

1.  Paquete de 4, 750 millones de ddélares para cupones de consumo
para hogares pobres, apoyos de emergencia para cuidado familiar
y soportes para la reapertura de empresas.

2. Primer presupuesto adicional por aproximadamente 9, 300 millo-
nes de dolares: 1,800 en salud para prevencion y tratamiento de
pandemia, apoyo a instituciones médicas y a hogares en cuarente-
na; 7,500 para apoyos a PME, cupones de consumo para hogares
pobres y subsidios para gobiernos locales.

3. Segundo presupuesto adicional por aproximadamente 12,100 mi-
llones de dolares: transferencia universal de efectivo para todos
los hogares.

4. Tercer presupuesto adicional por aproximadamente 22,150 mi-
llones de délares: 2,050 en salud para, entre otros, ampliar la in-
fraestructura de diagnéstico y tratamiento, promover el desarrollo
de vacuna, impulsar la ayuda oficial al desarrollo en respuesta a

365. La fuente principal es IMF (2021b), a menos que se indiquen otra adicional. Calculos propios a partir de
esta fuente principal. De la informacion ahi incluida se obtiene el tipo de cambio promedio y se calculan los
gastos en délares; los datos presentados son de cifras en nimeros redondos.
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COVID 19 (pruebas e instrumentos); 20,100 para apoyar empresas,
empleo vy red de seguridad social, impulsar el consumo, la inver-
sién y las economias locales, y lanzar el nuevo acuerdo coreano
para la inversion digital y medioambiental.
5. Cuarto presupuesto adicional por aproximadamente 6,600 millo-
nes de dolares, que incluye entre otros: 3,300 para las PME; 1,270
para relaciones laborales; 340 para apoyo de los desempleados; 1,
125 para guarderias y facturas de telefonia celular.

6. Paquete especial en diciembre por 4,580 millones de doélares: 680
para reforzar la prevencion sanitaria y la infraestructura médica;
3,900 para subsidios de renta a propietarios de pequerios negocios
y apoyo de ingresos para trabajadores auténomos y de platafor-
mas.

En las tendencias universalistas, resaltan la perspectiva de salud uni-
versal y gratuita para los contagiados de COVID 19, la reduccién de las
contribuciones al SNS y una asignaciéon universal de ingreso; ademas, la
propuesta de avanzar paulatinamente para llegar a la incorporaciéon uni-
versal en el Seguro de Desempleo en 2025. La primera incluyd, como se
menciond en la secciéon correspondiente, un gasto extraordinario adicional
de 0.5% del PIB (IMF, 2021b)*¢. La segunda comprendié dos reducciones a
las contribuciones al seguro de salud®’: inicialmente 50% de reducciéon por
tres meses para el quintil de ingresos mds bajos y para la mitad de la po-
blacién de dreas fuertemente afectadas por la pandemia, y posteriormente
se extendié a 30% de reduccion por tres meses para los dos quintiles de in-
gresos mads bajos; el total de beneficiados fue de 10.34 millones de personas
(20% de la poblacién)®®. La tercera, fue una transferencia iinica y consistio
en 344 ddlares para hogares de una sola persona, 516 dolares de dos per-
sonas, 688 délares de tres personas y 859 dolares de cuatro o mas perso-
nas; la transferencia llegd a 21.71 millones de hogares (GRK, 2020a: 178).

366. Debe precisarse que el financiamiento de esta atencién generalizada gratuita fue con fondos del Seguro
Nacional de Salud y de fondos fiscales adicionales, en proporciéon de 80-20 respectivamente (Heo et al, 2021: 3).

367. Las contribuciones mensuales promedio (dependientes del nivel de ingresos) son aproximadamente de
100 dolares por persona (calculo propio a partir de KOSIS, 2021a).

368. Eltotal de la poblacién en 2020 fue de 51.8 millones de personas (KLI, 2021b).
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Se tratd de una transferencia minima cercana a 250 dolares por persona®”’,
con cobertura practicamente universal®°. En términos internacionales, la
cobertura fue de las mas amplias (sélo dos paises tuvieron cobertura uni-
versal, el pequeno pais Tuvalu y Corea; en Japén llegd a 92%); sin embargo,
la generosidad fue menor: la asignacion coreana representd 9.5% del PIB
per capita promedio mensual de 2020%* frente a 32% del PIB per cdpita en
promedio de las transferencias incluidas en la base de datos del Gentilini,
Almenfi y Dale (2020: 6). La inversién total en esta transferencia fue de
0.75% del PIB aproximadamente®’?,

El diserio de la transferencia universal motivé debates entre los parti-
darios de una asignacién universal y los de focalizacién, y entre el gobier-
no y algunos partidos de oposicién (Shin, 2021: 6)°”°. Habra que analizar
el impacto futuro de estos procesos universalistas en los debates entre las
coaliciones en el régimen de bienestar coreano®.

La cuarta tendencia universalista incluida en el New Deal por el presi-
dente Moon Jae-In (GRK, 2020b), la propuesta de cobertura generalizada
del Seguro de Desempleo se detallard mds adelante, en el contexto de la
trayectoria de esta institucion del sistema coreano de proteccién social.

Las politicas focalizadas de apoyo al empleo respondieron a un agrava-
miento de la situacién del empleo, especialmente en los primeros meses de
la pandemia; el recurso al dispositivo institucional ya existente, el Seguro

369.  Célculo propio: promedio simple de la asignacion por tipo de hogares; por ejemplo, la asignacion para
hogares de dos personas, 516 délares, se dividio en dos para obtener la asignacién por persona.

370. Aunque la forma de acceder al beneficio fue diferenciada: los hogares con menores ingresos (2.7 millones,
13% del total incluido en el programa) recibieron la transferencia en efectivo y el resto (19 millones de hogares),
pudo utilizar cupones o puntos en tarjetas de crédito, con fecha de caducidad (fines de agosto de 2020) (OECD,
2020).

371. Laasignacion universal represent6 0.8% del PIB per cépita anual, que fue de 31 489 ddlares (Banco Mun-
dial, 2021), 0 9.5% del PIB per capita promedio mensual.

372. Calculo propio a partir de IMF (2021b).

373. Elpresidente Moon Jae-In propuso en febrero de 2020 generar una transferencia directa de emergencia;
el principal partido de oposicién no estuvo de acuerdo y senald que esta medida podria afectar las elecciones pro-
gramadas para abril; el Ministro de Finanzas propuso una transferencia de 820 dolares para poco menos de 70%
de los hogares; el partido gobernante propuso una transferencia para todos los hogares y la Asamblea Nacional
aprobo el presupuesto para la transferencia universal, poco después de las elecciones, con montos diferenciados
segun el tamario del hogar (Shin, 2021: 6-7).

374. Ennoviembre de 2021, Lee Jae-myung, candidato presidencial del partido gobernante, Partido Democra-
ta, propuso una nueva transferencia universal entre 250 y 420 ddlares; sin embargo tanto el primer ministro
(Kim Boo-kyum) como el ministro de Finanzas (Hong Nam-ki) se opusieron: el primero por razones de limita-
ciones presupuestales y el segundo por preferencia en las politicas focalizadas (apoyar “a los que mas sufren”)
(Kang, 2021).
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del Desempleo, no fue suficiente para enfrentar la dimension del problema
de pérdidas de empleo. Aparentemente, con todo y el freno econémico se-
fialado y los sectores econdmicos afectados en 2020, el problema de empleo
fue menor en Corea porque la tasa de desempleo sélo aumenté de 3.8% de
la PEA en 2019 a 4% en 2020 (en nimeros absolutos pasé de 1.063 millones
de personas en 2019 a 1.108 millones en 2020, un aumento de sélo 45,000
personas); sin embargo, otros indicadores muestran situaciones mas com-
plejas en relacion al empleo: en primer lugar, los beneficiarios al seguro del
desempleo aumentaron durante el ario 2020 en 257,000 derechohabien-
tes. En segundo lugar, y también en datos anuales, si se toma en cuenta la
disminucién de la tasa de empleo (empleados de 15 afios o mds en relacion
a la poblaciéon de 15 afios y mas), se muestra un problema mayor: ésta cayo
de 60.9% a 60.1%, con una disminucion en numeros absolutos de 219,000
empleados; de los que perdieron el empleo sélo 45,000 (21%) buscaban em-
pleo y eran considerados desempleados, el resto (174,000, o 79%) quedaba
fuera de la PEA (KLI, 2021b)*”>. Lo que indica que un ntimero importante
de personas permanecia fuera de la fuerza de trabajo, no formaba parte
de la PEA vy por tanto no fueron incluidos en el programa de retencién de
empleo v salario en 2020. En tercer lugar, otros andlisis muestran que a lo
largo del ario hubo fuertes fluctuaciones, con periodos en los que la pérdida
de empleo fue notablemente mayor. Con calculos de Nam y Lee (2021: 15) a
partir de datos individuales (o microdatos) de la Encuesta sobre Fuerza de
Trabajo, si se toma la tasa de empleo se muestra una caida de 0.82 puntos
porcentuales entre enero y junio de 2020, con lo que cerca de 370,000
adultos habian perdido su trabajo; la tasa de desempleo (en relacion a la
PEA) en el mismo periodo sélo se incrementd 0.29 puntos porcentuales, es
decir, cerca de 80,000 personas buscaban empleo (sélo 22% de los 370,000
que perdieron el empleo). Otros datos son mas severos: puede verse la pér-
dida de empleo en Center for Labor Trend Analysis (2021: 1), que calcula en
cerca de dos millones los empleos afectados entre marzo y abril de 2020,
con 1.02 millones en reduccion de empleos y 920,000 en licencia tempo-

375. Para estos calculos a partir de KLI (2012b) retomamos a Nam y Lee (2021).
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ral, aunque sefiala que entre mayo y agosto la situacion del empleo mejord
notablemente®?. En sintesis, la pérdida de empleos fue muy fuerte en los
primeros meses de la pandemia, la situacién mejoré a partir del segundo
semestre y el balance anual muestra incremento moderado del desempleo
y caida mayor en la tasa de empleo.

Para enfrentar esta dificil situacién, fueron generados o ampliados di-
versos programas sociales durante 2020, entre otros los siguientes:

1. Asignaciéon entre 50,000 y 500,000 wones (entre 46 y 460 do-
lares)®”” por persona que tuvo que faltar al trabajo por labores de
cuidado familiar (120,000 hogares aplicaron para esta asignacién)
(Jung, 2020).

2. Expansion del Subsidio de Retencion de Empleo, en el marco del
Seguro del Desempleo, de 67% hasta 90%, de tal manera que los
empleadores sélo paguen 10% del costo salarial en caso de suspen-
sion programada o licencia por 180 o 240 dias (Chang, 2020; Jung,
2020; Shin, 2021); hasta el mes de agosto 2020, habian aplicado
77,210 empresas a este programa, que tuvo un costo de 853 millo-
nes de ddlares hasta julio 2020 (Kim y Kim, 2020).

3. Ampliacion del Fondo de Estabilizacién del Empleo para reducir el
costo laboral de empresas con menos de 30 trabajadores. El subsi-
dio inicial programado fue de 90,000 a 110,000 wones (entre 83 y
101 délares) por trabajador y posteriormente fue incrementado a
130,000-180,000 wones (entre 119 y 165 ddélares), con dependen-
cia en el tamario de la empresa y mayor apoyo a las empresas con
menos de cinco empleados; se estiman los potenciales beneficiarios
en 2.3 millones de trabajadores (Chang, 2020: 2).

4.  Reintroduccién vy flexibilizacién de requerimientos de la Asigna-
cién para Busqueda de Empleo, dirigida a los desempleados. La
asignacion, por un maximo de tres meses, es de 500,000 wones
(460 dolares) por persona al mes. Los potenciales beneficiarios de

376.  Yoon (2021: 12) muestra también el severo impacto en el empleo en 2020 con una comparacion de los
empleos perdidos entre los cuartos trimestres de 2019 y 2020.

377. Los calculos en délares de esta seccién son propios, de nuevo a partir del tipo de cambio de fines de 2020.
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este programa son 70,000 personas con bajos ingresos y 80,000
jovenes (Chang, 2020: 5).

5. Subsidio de Seguridad Laboral para Trabajadores en Licencia no
Remunerada y Apoyo de Emergencia para la Subsistencia de De-
pendientes de Contratistas por Cuenta Propia (Dependent Self-em-
ployed Contractors) y Auténomos (Freelancers), dirigido a quienes
no son elegibles para el seguro de desempleo. Las asignaciones se
limitan a 500,000 wones (460 dolares) por personas durante dos
meses y los potenciales beneficiarios son 118,000 para el primer
subsidio y 142,000 para el Apoyo de Emergencia (Chang, 2020: 6).

Por ultimo, una de las garantias senaladas (Key Industry Stabilization
Fund), incluyé un condicionamiento vinculado al empleo: los grandes con-
glomerados apoyados debian mantener 90% del empleo durante seis meses
(OECD, 2020).

Los programas anteriores sin duda muestran accién publica de utilidad
frente a un problema repentino del empleo, con diversas transferencias
para situaciones emergentes y para mantener empleos. Ahora bien, con
excepcion de los programas o fondos vinculados a la retencién del empleo
(como el Subsidio de Retencién de Empleo, ubicado en un marco institucio-
nal previo del sistema de proteccién social coreano, el Seguro del Desem-
pleo, vy el condicionamiento en retencién del empleo del fondo de garan-
tias para las industrias clave), la mayor parte de los programas focalizados
senalados se caracterizaron por contar con transferencias minimas (si se
comparan por ejemplo con el beneficio promedio del Seguro del Desempleo
en 2020, ya de por si reducido); algunos de ellos, tenian ademds una cober-
tura muy limitada.

;Cémo fue posible esta configuracién compleja de acciones universa-
listas y focalizadas en estas politicas sociales? Ya fue mencionada por una
parte la trayectoria histoérica de las politicas de salud, por lo que se refiere
a las politicas de cobertura universal y por otra la superacion de las politi-
cas sociales residuales con importantes creaciones institucionales (Kwon,
2005; Valencia, 2009). Habra que completar el examen histérico de una
de las construcciones institucionales del sistema de proteccién social liga-
da a la proteccién laboral, en este caso el Seguro del Desempleo. Fueron
beneficiarios a este seguro en 2020, 1.783 millones de personas, frente a
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1.526 en 2019 (MOEL, 2021); es decir, un incremento de 17%:; el beneficio
por persona asegurada, en promedio, fue de 6,274 doélares anuales®’®. No
fue suficiente este dispositivo institucional para enfrentar la dimension del
problema de pérdidas de empleo y fue necesario generar otras formas de
actuacién, con los programas focalizados sefialados. El origen y trayectoria
de este Seguro explican sus debilidades.

Este Seguro inicié en 1995 (gobierno conservador de Kim Young-Sam),
en un periodo en que las autoridades deseaban introducir la flexibilizacion
laboral; la introducciéon de un esquema limitado frente al desempleo era
como una especie de moneda de cambio, pero la desregulacién laboral no
pudo llevarse a cabo por la fuerte reaccién sindical. Con la crisis financiera
de 1997, el nuevo gobierno de centro-izquierda de Kim Dae-Jung negocid
con las principales confederaciones sindicales la flexibilizacion laboral (y
el debilitamiento del empleo de por vida) a cambio de una ampliacién de
la cobertura del Seguro de Desempleo a todos los trabajadores de tiempo
completo (y otros mds) y la generacién de un dispositivo legal de derecho
a basicos de bienestar, la Ley de Garantia de Minimos de Sobrevivencia®”,
asi, se llegd a flexibilizacién con proteccion laboral (y no laboral) después de
un importante proceso de negociacién (Fleckenstein y Lee, 2016 v 2019). Se
completaria esta protecciéon con la reforma del SNS y su unificacién finan-
ciera, que surti¢ efecto a partir del afio 2000.

Sin embargo, con el tiempo la proteccion en el Seguro de Desempleo no
se ha universalizado por su diseno y deficiencias®® y los beneficios econé-
micos han sido limitados®®, y la desregulacién laboral de fines de los afios
90 ha consolidado una estructura dual del empleo. Si se toma en cuenta a
los asalariados por tipo de empleo, la estructura resultante en 2020 es dual

378. Altipo de cambio del 31 de diciembre de 2020 (célculos propios a partir de MOEL, 2021).
379. Véase en Valencia (2019) su origen y vinculacion con la coalicion pro-bienestar.

380. Solo estan incluidos en el Seguro del Desempleo 49.4% de los empleados (los empleados no asalariados
no estdn incluidos y representan 24.9% del total de empleados); 65.8% de los trabajadores asalariados (no estan
incluidos por ley los empleados publicos y los profesores, que representan 15.8% del total de asalariados) y de los
asalariados elegibles, 78.2% (asi, no estdn asegurados un conjunto relevante de asalariados elegibles, 21.8% del
total de asalariados) (Chang, 2020: 5).

381. Después de las ultimas reformas, los asegurados tienen derecho a recibir 60% del salario promedio previo
a la pérdida del empleo, durante 120 a 270 dias. Existe ademas un tope de beneficio maximo al dia (66 000 wones,
equivalentes a 60 dolares al tipo de cambio de fin de 2020) (Chang, 2020: 3).
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efectivamente con 63.7% de “trabajadores regulares™® y 36.3% “trabajado-
res irregulares” (incluidos aqui los trabajadores con contratos temporales,
con contratos a tiempo parcial y trabajo diario sin contrato y otros tipos de
trabajo como el subcontratado)®® (KLI, 2021b y c). En especial los trabajado-
res considerados como irregulares y con débil proteccién de seguridad so-
cial son fuertemente vulnerables en situacion de pérdida de empleo por no
contar con seguro de desempleo. Por ello, en la crisis COVID 19 en 2020 fue
necesaria la incorporacion de programas focalizados; sin embargo, Jung
(2020) calcula en 4.6 millones los trabajadores (22.3% de los asalariados)®®*
sin este seguro, insuficientemente cubiertos por los programas de apoyo al
empleo en contexto COVID en 2020 (ILO, 2020: 14).

Este limite estructural permitio resultados desiguales en el contexto de
la pandemia, por ejemplo, en consumo e ingresos de los hogares. Los sala-
rios minimos nominales habian aumentado fuertemente en 2018 (16.4%) y
2019 (10.9%) con desacuerdo de organismos empresariales (Valencia, 2021:
25) v en 2020 el aumento frend y fue de solo 2.9% (KLI, 2021c); de todas
formas, en conjunto en esos tres anos los salarios minimos aumentaron de
manera importante en términos reales®®>. Los salarios reales en general®®
habian tenido un comportamiento al alza en 2018 (3.5%) y 2019 (2.4%), y
también de freno en 2020 (-0.5%) (KLI, 2021c).

En esta situacion de freno de ingreso salarial y de caida de empleo, las
politicas sanitarias frente a la pandemia reforzaron universalmente a los
hogares v los programas emergentes apoyaron el ingreso y el consumo de
los hogares. Con todo y estos programas, el mayor impacto de la crisis lo
experimentaron los hogares de menores ingresos y sin estos programas,

382. Trabajadores con contrato indefinido o al menos de un ario (Yoo, 2011: 11).

383. La cobertura de la seguridad social (pension, salud y desempleo) fue en agosto de 2020 de 91.2% para los
trabajadores regulares, 27.9% para los trabajadores temporales (con contratos de trabajo entre un mes y menos
de un ano) y solo 2.2% para los trabajadores “diarios” (con contratos menores a un mes), de acuerdo al Suplemen-
to de la Encuesta sobre la PEA (célculos propios de acuerdo a KLI, 2021c; definicion del estatus de trabajadores
en Yoo, 2011: 11). El periodo méximo del empleo temporal es de dos afos; organizaciones empresariales han
cuestionado este limite y exigen su abolicion (Valencia, 2021: 48).

384. Jung (2020) realiza estos célculos con datos de la PEA de 2019. Con datos de 2020, 4.4 millones de traba-
jadores “irregulares” no contaban con el seguro del desempleo (calculos propios con KLI, 2021c).

385.  Los precios al consumidor se incrementaron 1.5%, 0.4% y 0.5% en 2018, 2019 y 2020 respectivamente.
El salario minimo por hora fue de 7,530 wones en 2018 (6.8 délares), 8 350 wones en 2019 (7.2 délares) y 8,590
wones en 2020 (7.9 dolares) (de acuerdo al tipo de cambio del 31 de diciembre de cada ario).

386. Se refiere a salarios en empresas de 10 o mds empleados, sin contar al sector agricola. Los salarios en
empresas con menos empleados tuvieron un comportamiento semejante.
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sin duda el impacto habria sido aun mayor; el colchéon generado por los
incrementos reales del salario minimo también operé. Los ingresos de los
hogares se deterioraron mds en el quintil de mds bajos ingresos: en el se-
gundo trimestre de 2020 todos los quintiles experimentaron pérdidas (en
relacion al segundo trimestre de 2019), pero en el de mas bajos ingresos
las mermas fueron de -17.6% frente al -2.7% del quintil con mds altos in-
gresos; en los trimestres tercero y cuarto, la tendencia de los hogares fue
acercarse paulatinamente a los ingresos de 2019 (especialmente el quintil
de mds altos ingresos), pero el quintil de mas bajos ingresos manifestd aun
una pérdida de mds del 10% en ambos trimestres frente a los ingresos del
mismo periodo de 2019 (Yoon, 2021b: 16). El consumo privado habia cai-
do fuertemente en el primer trimestre de 2020; los apoyos publicos y el
control de la pandemia a partir del segundo trimestre permitieron frenar
esta caida, aunque la reduccién del consumo fue mayor entre los hogares
con menos ingresos (Yoon, 2021b: 10 y 17). No es sorprendente que en este
contexto de reduccion de ingresos y consumo, los hogares se hayan endeu-
dado mds (OECD, 2021h)%7, proceso que confirma una trayectoria de fuerte
endeudamiento de los hogares. El endeudamiento de los hogares se habia
va intensificado después de la crisis de 2009: de 76.2%% del PIB en ese ario,
representd ya a 97.9% del PIB en 2019 (IMF, 2021c). Un elemento clave
en este proceso ha sido el fuerte aumento de los precios de las viviendas,
precisamente un punto débil en la evaluacién de la presidencia de Moon
Jae-In debido al incremento en la percepcién de la desigualdad patrimonial
(Yoon, 2021a). Organizaciones civiles como Citizens’ Coalition for Economic
Justice han puesto en cuestion este severo problema social de incremento
de la vivienda y exigen politicas publicas para enfrentarlo (Lee, 2021).

Asi, la estructura dual continua representando un poderoso limite de
la construccion de instituciones universales en la seguridad social corea-
na y en las politicas sociales; no fue superada esta restriccién de manera
estructural en la crisis COVID 19, aunque dio pie a una amplia gama de
politicas focalizadas emergentes y a la propuesta de universalizar paula-
tinamente el Seguro de Desempleo. Este abanico institucional emergente

387. Elendeudamiento de los hogares pasé de 188% del ingreso neto disponible en 2019 a 201% en 2020; con
ello Corea se confirma como una de las economias con mayor endeudamiento de los hogares en la OCDE, sélo
por debajo en 2020 de Dinamarca, la mas endeudada, y en orden descendente, de Noruega, Paises Bajos, Suiza
y Australia (OECD, 2021h).
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no ha tenido efecto organico, hasta la fecha, en el sentido de modificacion
del dualismo laboral y en seguridad social; si ha tenido efecto en los deba-
tes gubernamentales y propuestas de nuevos pactos econdmicos y sociales.
Podrian generarse cambios institucionales a partir del New Deal anuncia-
do por el presidente Moon Jae-In en julio de 2020, con énfasis en nuevas
tecnologias y medio ambiente, con la creaciéon de 1.9 millones de nuevos
empleos y la inversién de cerca de 133,000 millones de ddélares en cinco
anos (94,500 en proyectos gubernamentales en un plazo de cinco anos y
37,200 en inversiones privadas y de gobiernos locales); una estrategia de
desarrollo de acuerdo al Ministro de Finanzas, Hong Nam-Ki, para superar
la crisis de la pandemia y ampliar el Seguro de Desempleo a auténomos
v trabajadores de tiempo parcial (Kirk, 2020). El Nuevo Pacto incluye un
Nuevo Pacto Digital (con 36% de la inversion sefialada), un Nuevo Pacto
Verde (con 49% de la inversion) y Nueva Red de Seguridad (Social) (con 18%
de la inversion)®® (GRK, 2020b: 15). En relacion a la red de seguridad social,
el Nuevo Pacto propone crear “una red de proteccion laboral universal”, de
tal forma que el seguro de desempleo se expanda “en fases para cubrir a
los trabajadores irregulares” en 2025, y reforzar la “red de seguridad social
hacia una sociedad incluyente de todos”, con la flexibilizacion de los “cri-
terios de elegibilidad” de la Ley de Garantia de Minimos de Sobrevivencia
(GRK, 2020b: 34). Anuncia ademas medidas para fortalecer la capacitacion
laboral. De concretarse este pacto social podria darse un nuevo paso hacia
instituciones sociales mds universales. El pacto social incluido incorpora la
tradicién histoérica de ampliar protecciones sociales de una manera paula-
tina (Valencia, 2009)%”.

388. En GRK (2020b) pueden verse los doce proyectos propuestos en el Pacto Digital, los ocho del pacto Verde
y los ocho del Pacto Social.

389.  De hecho, en diciembre de 2020, la Asamblea Nacional aprobé cambios a la ley del Seguro de Desempleo
para permitir la inscripcién de los autéonomos dependientes (dependent self-employed), incluidos los trabajadores
de plataformas (MOEL, 2020b).
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8.7 Balance sintético: fortalezas y debilidades del capitalismo coreano en
contexto COVID

El capitalismo coreano vivié un arfio 2020 especialmente dificil con im-
portantes afectaciones sanitarias y sociales, econémicas y laborales; sin
embargo, en términos comparativos pudo enfrentar la pandemia de una
manera consistente, con afectaciones menores en términos sanitarios y
econdémicos. La pandemia COVID 19 ha seguido manifestdndose global-
mente de manera heterogénea y en algunos casos se ha modificado la
trayectoria de algunos paises considerados inicialmente como mads sélidos
frente a la crisis sanitaria (pueden verse en particular los cambios de 2022
en Alemania, Nueva Zelanda, Taiwan y Vietnam). La incertidumbre sigue
siendo la regla (Boyer, 2020). Corea ha experimentado dos olas nuevas de
incidencia de COVID 19 en 2021, a partir de septiembre, y una mds muy
intensa en 2022, de tal manera que el balance propuesto en este trabajo
podra ser punto de partida para el andlisis del desemperio del capitalismo
coreano en las nuevas trayectorias de la pandemia.

Los procesos socioecondmicos desencadenados por la emergencia sa-
nitaria mostraron fortalezas y debilidades del capitalismo coreano. La es-
trategia coreana frente a COVID 19 pudo utilizar activos del capitalismo de
innovacion, especialmente en las dreas de economia digital (sociedad digi-
talizada) y biotecnologica, para hacer frente de una manera rapida y orga-
nizada a los brotes vividos en 2020. Para ello, aprovecho la experiencia de
anteriores epidemias a inicios del siglo XXI. También pudo recuperar las
practicas de un Estado coordinador de inversiones clave (politicas indus-
triales) v de acciones concertadas entre empresas y autoridades publicas, y
construir nuevas précticas de politicas publicas dirigidas a objetivos sanita-
rios a partir de la institucionalidad publico-privada creada en décadas pa-
sadas en el régimen de bienestar, con nuevos contenidos de universalidad
y desmercantilizacién (atencion a los contagiados), en clara superacion del
productivismo. La estrategia coreana articulé la tendencia histérica de las
coaliciones hegemodnicas coreanas para sostener una actividad econémica
ahora con un enfoque sanitario sélido (y sin cierre total de actividades),
con politicas anticiclicas y una politica fiscal expansiva (con aumentos pre-
supuestales con importante contenido social y con garantias financieras
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en beneficio del empleo, de grandes empresas y de PME); logrd evitar un
desajuste mayor en el régimen de acumulacién. En sintesis, por una parte,
el rol del Estado en el capitalismo coreano se fortalecié en la pandemia,
notablemente en las acciones de salud y de politicas industriales y macro-
econdmicas; y por otra, continud la dindmica de asociacién entre Estado y
empresas, en el capitalismo de innovacion, con relevante presencia de los
grandes conglomerados.

El sistema de proteccion social coreano en las ultimas tres décadas ha
pasado por importantes desarrollos institucionales. Asi, el compromiso
social institucionalizado permitié enfrentar la pandemia COVID 19 con
nuevos impulsos institucionales y un activismo relevante, con acciones
universalistas y focalizadas, con practicas desmercantilizadoras y emer-
gentes. También esta pandemia en 2020 puso al descubierto las brechas de
bienestar del sistema de proteccién social coreano, que no logra consolidar
un esquema general universalista; uno de los limites méds poderosos es la
existencia de una estructura dual del mercado laboral y las presiones de
organismos empresariales para flexibilizarlo aun mas (Valencia, 2021).

La estrategia social coreana frente a COVID 19 experimenté momentos
de fuerte estrés en infraestructura sanitaria, en situaciones de brotes mas
intensos, que manifestaron la debilidad de la institucionalidad coreana en
el régimen de bienestar, debida al peso desproporcionado de los hospitales
privados en la proveeduria de servicios de salud y el decreciente peso de los
hospitales publicos. A pesar de ello, el Estado logré impulsar coyuntural-
mente la desmercantilizacién de los servicios de salud a los afectados por
COVID 19, via financiera, con menor recurso a los gastos de bolsillo de los
hogares. El peso del sector privado en la salud, sin cambios institucionales
ni mayor inversion publica en infraestructura, podria permanecer; a me-
nos que la legitimidad de la accién del Estado permita una inversién maés
importante en la salud publica. La estrategia social coreana en el marco
de COVID 19 probablemente mostré su mayor debilidad ante la pérdida
repentina de cientos de miles de empleos; con las politicas anticiclicas y los
resultados positivos sanitarios, la recuperacién de la actividad econdémica
fue la base que impidi¢ una afectacién mayor. Sin embargo, la pérdida de
empleos manifestd la debilidad institucional del Seguro de Desempleo en
el marco de un mercado laboral dual, que no permite la ampliacién uni-
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versalista plena de la seguridad social. Por ello fue necesario acudir a una
transferencia universal de ingresos y a un amplio paguete de politicas
focalizadas de sostenimiento del empleo, de diversas coberturas; aunque
con beneficios, en general, de corte minimalista, lo que no impidié el in-
cremento del endeudamiento de los hogares. Fue importante esta politica
emergente ante el empleo, pero sin superar en forma estructural las limita-
ciones dualistas, que son también restricciones a la tendencia universalista
de la proteccién social coreana.

En un contexto de solidez financiera del Estado coreano y de existencia
de margenes de maniobra para incrementar el gasto publico o el endeuda-
miento publico en situaciones de emergencia, dominé un enfoque expansi-
vo fiscal cuidadoso; sin embargo, la tendencia de largo plazo en crecimiento
de los gastos sociales vy la legitimidad de la accion publica podria permitir
un mayor compromiso social del Estado y la discusion de reformas maés
ambiciosas en el régimen de bienestar coreano. La crisis democrética de
1987 vy la crisis financiera de 1997 abrieron ventanas de oportunidad para
modificaciones institucionales en el sisterma de proteccién social coreano;
la crisis pandémica de 2020 podria conducir a transformaciones de fondo,
gue aun no se concretan. Al menos, la propuesta de un nuevo pacto social
senala posibilidades para aprovechar de nuevo ventanas de oportunidad
abiertas en una coyuntura critica. No obstante, los cambios de gobierno
anunciados con las elecciones de inicios de 2022 serdn de nuevo una prue-
ba sociopolitica para el sistema de proteccién social coreano y sus posibili-
dades de transformacion.
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9. :Hacia donde va la hegemonia estadounidense? Una
perspectiva histérica

Robert Boyer, IDA°

Introducciéon

Desde hace mucho tiempo y de forma recurrente, los investigadores de
todas las disciplinas se preguntan por la evolucion del liderazgo de Esta-
dos Unidos (Keohane, 1984). Las controversias y las tomas de postura son
multiples, pues, dependiendo de su punto de vista, algunos autores privile-
gian la continuidad, mientras que otros insisten en la erosién del poderio
estadounidense. Por lo tanto, es buen método preguntarse por los diversos
componentes que contribuyen a la especificidad de la posicion de Estados
Unidos en materia de relaciones internacionales. ; Qué lugar ocupa la eco-
nomia en la preeminencia del punto de vista estadounidense en los andlisis
geopoliticos? En ese respecto, el poder del sistema productivo no se debe
pasar por alto, pues la politica econdémica tiende a favorecer su expresion y
su permanencia (I). Una vez presentada una taxonomia de los componen-
tes del liderazgo, ;cémo se analiza la evolucién de la posicién de Estados
Unidos desde 1945 hasta nuestros dias? No se puede subestimar la multipli-
cidad de las transformaciones a las cuales tanto la politica monetaria como
la fiscal han tenido que adaptarse. No se observa permanencia ni colapso,
sino un proceso de reconfiguraciones sucesivas, sin olvidar nunca de que
las relaciones internacionales también estan afectadas por él (II). A inicios
de la década de 2020, prevalece una configuracion muy particular del lide-
razgo estadounidense. ;Serd importante mostrar las diferencias que ésta
tiene respecto al periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial? ;En qué
medida esta configuracion ha respondido de manera eficaz a la sucesion de
crisis financieras, la irrupcion de la pandemia y, en tiempos mas recientes,
al conflicto abierto de la invasién de Ucrania por parte de Rusia? Sin duda,
uno de los mayores cambios es el aumento de multiples incertidumbres
que vuelven problemadtico el ejercicio de un liderazgo (III).

390. Traducido por Ana Inés Fernandez Ayala.
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9.1 El periodo después de la Segunda Guerra Mundial: una hegemonia asu-
mida

No hay una definicion simple de hegemonfia. Ese término, por lo demas dis-
tinto del de liderazgo, que supone una preeminencia del poder blando en
relacién con aquello que tradicionalmente constituye su nucleo duro, a sa-
ber, la capacidad de imponer a otros gobiernos politicas que no habrian ele-
gido de forma espontdnea en funcién de sus intereses particulares (Badie
y Vidal, 2020). A priori, cuatro componentes principales definen la hege-
monia entendida como posicién dominante en relaciones internacionales.
En primerisimo lugar, la capacidad militar y su movilizaciéon en funcion
de una estrategia diplomatica han perdurado a lo largo de los siglos. Des-
de el surgimiento del capitalismo comercial, luego industrial y finalmente
financiero, dominar un paradigma productivo generador de riqueza se ha
convertido en la condicién que permite una hegemonia que combine la
busqueda del poder y de la riqueza. En las sociedades modernas, donde do-
minan los espacios de comunicacién, proponer una cultura y un modelo de
organizacion politica y social contribuye mucho a la aceptacion de relacio-
nes de poder asimétricas entre paises miembros de una misma comunidad
internacional (Nye, 2004). Hasta entonces puede intervenir el componente
gue reuine politica monetaria, politica fiscal y capacidad de endeudamiento.
En nuestros dias, el poderio militar, el dinamismo econémico, la influencia
cultural vy la capacidad de dirigir politicas nacionales soberanas —indepen-
dientes de todo didlogo con otros socios— suelen ser interdependientes.

9.1.1 El excepcionalismo de Estados Unidos tras la Segunda Guerra Mun-
dial

Si seguimos los andlisis de Charles Kindleberger (1996), el periodo tras la
Segunda Guerra Mundial ratifico el fin del dominio del imperio Britdnico a
favor del aumento del poderio de Estados Unidos: si bien Europa terminé
en ruinas y dividida, el curso mismo de la guerra aceler¢ la maduracién de
la produccién en masa aplicada al armamento, cuyos principios se acon-
dicionaron de inmediato a la economia de paz. El desemperio resultante
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fue tan extraordinario que suscité misiones de parte de la mayoria de los
gobiernos para adaptar los métodos correspondientes a su pais.

En términos bélicos, nada de lo que se observaba en Europa y Asia po-
dia compararse con el poderio del sector militar estadounidense. La carrera
hacia el armamento nuclear, en rivalidad con la Unién Soviética, manifes-
té esa concentracion extrema de los medios militares en los dos polos de
la Guerra Fria. La difusiéon del modelo estadounidense no se debié tanto a
la fuerza armada, sino a la seduccién del estilo de vida que se transmitia
por medio del cine, la literatura, los productos cotidianos y los electrodo-
meésticos. Tampoco podemos olvidar la lucha entre el régimen liberal y el
colectivista: Estados Unidos se presentaba como el defensor y propagan-
dista de la democracia, pero también del multilateralismo. En la época de
los mercados, incluidos los financieros, estrictamente supervisados por el
poder publico, la conducta de la politica econdmica cotidiana no parecia ser
un componente esencial de la hegemonia estadounidense.

A partir de la convergencia de todos los atributos del poderio (Figura 1)
se plantea la pregunta de su posible erosion debido al ascenso de competi-
dores cuya economia se ha reactivado y modernizado bajo el impulso del
“modelo estadounidense”.
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Figura 1 - Las preocupaciones econémicas al interior del liderazgo de Es-
tados Unidos
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9.1.2. Un paradigma productivo fordista, vector de una prosperidad sin
precedentes

El colapso del régimen soviético en la URSS demostré que una economia
cuyo desemperio no deja de declinar no puede satisfacer el imperativo del
poderio militar sin afectar de forma negativa el nivel de vida de su pobla-
cion (Sapir, 1992). Por el contrario, en nuestros dias, el dinamismo del creci-
miento de China le ha permitido a dicho pais formar progresivamente una
defensa nacional moderna sin penalizar necesariamente el nivel de vida de
su poblacion. En retrospectiva, la misma configuracion prevalecia a partir
de 1950 en Estados Unidos: la estabilidad y la amplitud de las ganancias
productivas a mediano y largo plazo permitieron satisfacer las demandas
de los ciudadanos de tener acceso a un mayor bienestar y, a la vez, man-
tener la rentabilidad de las grandes empresas, mientras se desarrollaban
ambiciosos programas de gasto publico en materia educativa —el Proyecto
de Ley de los G.I., por ejemplo—, en investigacién y en la constitucién de
un sector de defensa eficaz. Esa es una de las ensefianzas de la teoria de la
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regulacién, originada en el andlisis de las transformaciones del capitalismo
estadounidense (Aglietta, 2015).

De cierta manera, desde hace mas de un siglo, no hay una hegemonia
basada en el dominio militar que no dependa a mediano v largo plazo de la
prosperidad v el dinamismo econdmico. Dicho sea de paso, esa ensefianza
también aplica al colapso del Tercer Reich, durante un tiempo alimenta-
do por una economia movilizada por la guerra, pero que perecioé porque
la conquista de territorios pone en riesgo la viabilidad econémica de un
régimen. ;No es significativo que numerosas obras sobre el apogeo chino
hagan hincapié en esa complementariedad entre el restablecimiento del
desemperio econdémico y la afirmacion del poder a escala nacional (Schell y
Delury, 2013) en el espacio internacional?

9.1.3 El “fine tuning” de las politicas fiscal y monetaria estabilizo el nuevo
régimen

Cuando en el periodo de entreguerras prevalecia la hipétesis del equilibrio
casi cibernético de la economia de mercado, la crisis de 1929, y aiin mds la
economia de guerra, reintrodujeron el papel determinante del Estado. En
un principio, fue el organizador de la produccion gracias a la colaboracién
entre las grandes empresas industriales y las administraciones del gobier-
no federal de Estados Unidos. Esa articulacién de la intervencion publica
y la iniciativa privada se encontré a partir de entonces en todas las fases
evolutivas de Estados Unidos. Hay que recordar que ésa fue la fuente del
aumento de la productividad que permitio satisfacer el alza del consumo y
la transformacion del estilo de vida. En la bibliografia académica, ese com-
ponente schumpeteriano es esencial para comprender la hegemonia eco-
noémica de Estados Unidos. En efecto, desde 1945, Estados Unidos exploré
la frontera tecnolodgica de forma que sigui¢ siendo la referencia para la
mayoria de los gobiernos del mundo. Ademas, el optimismo estadouniden-
se propagaba la creencia en una prosperidad siempre mds extendida y sin
limites. Las perspectivas institucionalistas, por su parte, insistian en la con-
version de esos dividendos del progreso por medio de la institucionaliza-
cion del crecimiento de los salarios reales. Podriamos invocar la imagen de
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una sinergia entre innovacion tecnologica e institucional. Esa es la esencia
del analisis de los modelos de crecimiento segun la teoria de la regulacion
(Boyer vy Saillard, 2001).

Por lo tanto, no parece algo fundamentado atribuir a la revolucion key-
nesiana la exclusividad de ese cambio de régimen econémico. De hecho,
ella aclara vy justifica el nuevo papel del Estado en la estabilizacion de la
coyuntura por medio de la busqueda de la mejor combinacion entre politi-
cas monetaria vy fiscal, calificada de policy mix. Mientras que Keynes mismo
expresaba su desconfianza ante la formalizacién de su teoria, en Estados
Unidos sus adeptos no dudaron en derivar de ella herramientas de gestion
pragmaticas, gracias a la construccién de los primerisimos modelos eco-
nomeétricos. El andlisis econémico les brindé un marco a los encargados de
tomar decisiones publicas: en funcién de sus preferencias politicas/ideo-
logicas, debian mediar entre la inflacién y el desempleo. El nivel de déficit
publico vy la tasa de intervencion del Banco Central debian movilizarse de
la mejor manera para poner en marcha la decisién politica.

Esa adaptacion de la Teoria General corresponde a las caracteristicas de
la forma de regulacion utilizada en Estados Unidos. Todo mercado laboral
que desee mantener una flexibilidad extraordinaria necesita una politica
contraciclica. De ese modo, cualquier cambio en la coyuntura que de otro
modo desembocaria en una depresion acumulativa tan solo provocara una
recesion y un crecimiento mds modesto. Por eso es notable que, por medio
de la progresiva dominacién del sistema académico localizado en Estados
Unidos, esa concepcion haya hecho escuela y se haya difundido en la ma-
yoria de los paises de vieja industrializacion (Boyer, 2021) hasta el punto
de constituir el equivalente a una ortodoxia que difundian los manuales
de macroeconomia, traducidos a todos los idiomas. Hasta los arios setenta,
ese vector de la hegemonia estadounidense no podia pasarse por alto. En
efecto, politicos y expertos analizaban la coyuntura propia de sus paises a
través de la lente que habia contribuido al éxito de la economia estadou-
nidense.

Cuando la concepcién keynesiana entro en crisis, otras teorfas forjadas
en Estados Unidos —el monetarismo, la economia de la oferta, la hipétesis
de las anticipaciones racionales, la nueva macroeconomia clasica— se di-
fundieron de la misma manera por medio de las organizaciones interna-
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cionales, de hecho dominadas por Estados Unidos. Eso justifica la presencia
de este capitulo en la presente obra. La concepcion general de la politica
econdmica es un componente del poder blando que no carece de impor-
tancia. Puede, por ejemplo, instar a los gobiernos a adoptar politicas que
no correspondan necesariamente con la realidad de su situacién nacional,
pero que consoliden la influencia de Estados Unidos.

Figura 2 - Un hegemén abrumador pero/y benévolo

Edad de Oro (1945-1971)

Podetio militar

abrumador
+
Tecnologfa y + + 3 .
otganizacion Un Soberania nacional
econémica méas hegemén total sobre la
avanzadas benévolo politica econémica

+

La tierra de la
democracia,
modernidad y
economia

9.1.4 Un hegemon benévolo

Si se hace el balance de la posicion de Estados Unidos al inicio de los arios
setenta, sorprende constatar el cimulo de todas las fuentes de hegemo-
nia antes mencionadas. La superioridad militar estadounidense no dejaba
duda aun tomando en cuenta que la Unién Soviética de la época se lanzé en
una carrera armamentistica sabiendo que ni Alemania ni Japén tenian ya
acceso a una defensa independiente. En el orden econémico, el paradigma
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productivo de Estados Unidos le asegurd una prosperidad que le facilito la
intermediacion politica, porque tenia el privilegio de compartir riquezas
en aumento permanente. Mejor aun, la adopcion de sus principios les per-
mitié a Europa y a Japén, y después a Corea, comenzar a recuperarse sin
entrar en competencia con él.

En la competencia entre el régimen occidental, fundado en la libertad
del mercado vy el imperativo de la democracia, vy el soviético, construido por
el contrario sobre la voluntad de control de la economia por un poder poli-
tico monopolizado por el Partido Comunista, Estados Unidos representaba
el centro de operaciones de los paises europeos y de Asia del Este. Ademas,
todas las instituciones de la Organizacion de Naciones Unidas estaban fun-
damentadas en el principio del multilateralismo para dirimir los conflictos
propios de las relaciones internacionales. De nuevo, el punto focal era Es-
tados Unidos, al grado de que la Estatua de la Libertad se convirtié en el
emblema del mundo occidental.

En un régimen de tipos de cambio fijos, los distintos gobiernos podian
contar con la estabilidad de la pax americana para llevar a buen puerto su
politica econdmica. Asi, las ensefianzas de los manuales de macroeconomia
eran operantes y contribuyeron a formar una nueva generaciéon de exper-
tos y economistas. De hecho, lejos de ser un hegemdén que prosperara a
costa de sus socios, Estados Unidos logré conciliar, sin muchas dificultades,
la defensa de sus intereses nacionales y la preservacion del orden mundial,
gracias a las instituciones que contribuyé en gran parte a fundar tras la
Segunda Guerra Mundial (Figura 2).

9.2 Una recomposicion progresiva de las fuentes econémicas de la hege-
monia
Esa configuracion excepcional se transformo progresivamente bajo el efec-

to mismo de la influencia internacional de Estados Unidos y del dinamismo
de la innovacion que constituia la esencia de ese capitalismo.
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Figura 3: Déficit comercial y tipo de cambio euro/délar, déficit puablico
Estados Unidos (1999-2019), datos trimestrales

[Puntos de PIB

Tipo de cambio €/$
Déficit comercial/PIB
Déficit publico/PIB
Tipo de cambio]

Fuente: Elaboracién propia a partir de las series descritas en el anexo.

9.2.2. El regreso de la confianza en el délar convierte a Wall Street en el
centro financiero del mundo

La crisis financiera de 2008 se propagd al resto del mundo, y en particular a
la Unién Europea. En 2011 provoco una crisis del euro, pues los financieros
especularon sobre la salida del euro en los paises miembros cuya deuda pu-
blica era mds elevada. El estallido de la burbuja especulativa de la energia
y las materias primas desatd una tercera crisis que afecté menos a Estados
Unidos que a sus competidores. Asi, el euro perdié atractivo —aunque sdélo
fuera porque, al intentar defender su solidez, los europeos ralentizaron la
recuperacién de la crisis—, mientras que el Tesoro estadounidense tenia
toda la flexibilidad que deseara para hacer planes vigorosos de apoyo a la
economia. Asi, la autonomia presupuestaria fue movilizada por completo
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entre 2008 y 2012, vy el tipo de cambio euro/dolar se estabilizé a favor de
Estados Unidos a partir de 2015 (ver Figura 3).

Esa permanencia del délar como moneda internacional en la cual ope-
raba la mayoria del comercio internacional, también reforzada por la ley
de extraterritorialidad que concernia a todas las transacciones en délares,
convirtié a Wall Street en el lugar donde se equilibraban los flujos inter-
nacionales de capital. Los Tesoros del mundo entero compraban titulos de
Estados Unidos vy, a la inversa, los fondos de inversién buscaban inversio-
nes lucrativas por doquier. Por eso, la remuneracion de esas inversiones
directas y sobre todo de cartera contribuyeron al equilibrio de la balanza
de pagos, lo que volvid sostenible la permanencia de un déficit comercial
comprendido entre el 2% y el 3% del PIB.

Asi, la fuente del liderazgo ya no era la potencia del sistema productivo
situado en el territorio nacional, pues los gigantes tecnoldgicos tomaron el
relevo del fordismo en la organizacion de las cadenas globales de valor que
optimizaban el rendimiento de su capital. La ventaja competitiva de Esta-
dos Unidos pasé a ser su politica monetaria. Tradicionalmente, la politica
monetaria, de la mano con la fiscal, mediaba entre inflacién y desempleo;
sin embargo, desde la década del 2000, mds bien aspira a garantizar la esta-
bilidad financiera evitando que las burbujas especulativas provoquen una
depresién como la observada en el periodo de entreguerras (Boyer, 2022).
Asi se invento el Quantitative Easing, que consistia en monetizar los acti-
vos toéxicos producidos por la titulizacidon masiva de créditos inmobiliarios
concedidos a familias incapacitadas para pagarlos.

En ese contexto, la tasa de intervencién de la Reserva Federal se con-
virtié en una de las variables clave que permiten el ejercicio del liderazgo
estadounidense. La originalidad del periodo posterior a 2008 claramente
provino de un cambio de perspectiva (Figura 4).

Durante la Edad de Oro, la tasa de interés real se movilizaba tanto para
enfriar la inflacién como para reanimar la actividad. Sin embargo, de ciclo
en ciclo, la inflacion se acelerd hasta el grado de obligar a Paul Volker, en
1981, a elevar a 20% la tasa de intervencién de la FED para romper la espi-
ral inflacionista, cuya tasa era de dos cifras. Ese cambio repercutié en todas
las demds economias y marco la entrada en otro periodo.
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Figura 4: Las tres fases de la politica monetaria y el excepcionalismo del
periodo iniciado a partir de 2008

[Indice de precio para el consumidor para todos los consurnidores urbanos: todos los articu-
los excepto comida y energia
Tasa de fondos federales efectiva

Cambio porcentual desde el afio anterior para (indice 1982-1984=100), porcentaje]
Fuente: https://Fred.stlouisfed.org/graph/?g=6TK

La era de 1982 a 2008 estuvo dominada por el regreso de las concepciones
monetarizadas que convierten el control de la inflacién en el Unico obje-
tivo del Banco Central, porque la inflacion es, en todo tiempo y lugar, un
fenémeno monetario (Friedman, 1970). Sin embargo, desde el estallido de
la burbuja de internet en 2000, el sistema financiero se mantenia estable y
la politica monetaria se convirtié en defensora del capitalismo accionista.
Eso generd una tasa de interés real positiva, pues la tasa de inflacién era
bastante inferior a la tasa efectiva de intervencion de la FED. Estamos, por
lo tanto, ante una segunda configuracion, caracterizada por la transforma-
cion de los objetivos y las herramientas de los bancos centrales (Blinder,
1999).

Desde entonces, la politica monetaria se convirtié en auxiliar de la fis-
cal, que debe compensar las pérdidas del sector financiero, pues permite
cubrir los riesgos ligados con la pandemia vy las decisiones publicas desti-
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nadas a frenar su propagacion (Gordon, 2021). El refinanciamiento en el
Banco Central se volvié gratuito y su balance explotd bajo el efecto de las
compras de titulos de dudosa calidad a todos los niveles. Llegd la hora de la
teoria monetaria moderna (Kelton, 2020), que de forma optimista postula
que todo programa presupuestario consigue financiamiento con facilidad,
precisamente debido a que las deudas publicas en délares son aceptadas,
e incluso buscadas, en el mundo entero. ;No es ésa una prueba de la resi-
liencia del liderazgo de Estados Unidos? Su comunidad académica incluso
es capaz de justificar lo que durante mucho tiempo fue considerado una
herejia; un buen ejemplo de poder blando donde lo haya.

9.2.3. El presupuesto socializa las pérdidas de la crisis financiera de 2008 vy,
mas tarde, las ligadas al COVID-19

Esimportante subrayar la originalidad de esta coyuntura politica y econé-
mica. Durante la Edad de Oro del crecimiento estadounidense, todo desbo-
camiento de los déficits publicos se traducia en un aumento de la tasa de
interés que inflaba el costo para las finanzas publicas, es decir, un limite
claro a una fuga hacia adelante. Rdpidamente se imponia un regreso de
la politica econdmica en favor de una reduccién del gasto, es decir, una
cura de austeridad. No ha habido nada parecido desde 2009: los cargos de
interés de la deuda publica se reducen mientras que su volumen no deja
de crecer. Tras una tentativa de vuelta a la normalidad de una economia
de crédito con un inicio de aumento a la tasa de intervencién de la FED
de 2017 a 2019, la irrupcion del COVID-19 precipité la reanudacién de la
politica no convencional de tasa de interés nula en materia de refinancia-
miento de los créditos por parte del Banco Central (Figura 5).
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9.2.1 Fin del fordismo, competencia e internacionalizacién: una ruptura
importante del régimen econémico

En primer lugar, el paradigma productivo estadounidense hizo escuela y
suscité los “milagros” europeo y japonés: entonces su industria entré en
competencia con la estadounidense, lo que demuestra la penetracion de su
mercado en los afios ochenta. Pero otros dos sucesos fueron lo que provocéd
la aparicion y mds tarde la permanencia de un déficit de la balanza co-
mercial, que se volvio estructural mds alld de su perfil ciclico. La puesta en
marcha del tratado de libre comercio con Canadd y México en 1994 marcé
una primera reorganizacién de las cadenas de producciéon de las empresas,
en particular en los sectores automotriz y electrénico, es decir, en los sec-
tores insignia del fordismo estadounidense. Una segunda etapa inici¢ con
la admisién de China en la Organizacién Mundial del Comercio en 2001.
Esa fue la sefial de una intensa deslocalizacion de las cadenas de valor de
las multinacionales, cuya sede social se mantuvo en Estados Unidos. En
consecuencia, el déficit de la balanza comercial alcanzé un nivel sin prece-
dentes en visperas de la gran crisis financiera de 2008 (Figura 3).

Entonces, la comunidad internacional llegd a dudar de la solidez del
ddlar al punto de provocar una fuerte apreciacion del euro en relacién con
él. Los responsables de Estados Unidos percibieron por primera vez una
amenaza a su hegemonia. Simétricamente, la coherencia del modo de cre-
cimiento interno quedé amenazado, pues las importaciones provenientes
de China y Asia eran lo que sostenia el nivel de vida de los asalariados, pero
el estancamiento de la productividad —a pesar de la difusién de las tecno-
logias de la informacién y de la comunicacion— hizo que su bienestar em-
peorara. Asi, Estados Unidos se volvié dependiente algunos de sus socios,
vy esa interdependencia afectd su soberania, que ya no era total, aunque
persistiera una asimetria importante a su favor. Hay que incorporar las
reacciones de los socios en el ejercicio de la hegemonia que se transforma
en liderazgo.
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Figura 5: A partir de 2009, l1a debilidad de la tasa de interés permite una
explosion de la deuda publica

[Tasa de la Reserva Federal de Estados Unidos
Deuda publica® / PIB (escala de la derecha)

Tasa de crecimiento t/t-4]

Fuente: Elaboracion propia a partir de fuentes detalladas en el anexo
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Asi, la politica monetaria se puso al servicio de la fiscal, pues era cues-
tién de interés general. Eso significa el abandono de la doctrina del periodo
anterior, fundado en la necesidad de bancos centrales independientes para
eliminar el peligro de un financiamiento monetario de los déficits publicos.
Esa innovacion sorprendente —una vuelta al pasado de la posguerra en un
mundo subyugado por las promesas del neoliberalismo— terminé por ex-
pandirse en casi la totalidad de las economias de vieja industrializacion. Lo
que el gobierno japonés habia inaugurado ante la incomprensiéon general
en respuesta al estallido de una burbuja especulativa (Krugman, 1998) se
ha convertido en ortodoxia. Sin embargo, tras tres décadas, la economia
japonesa no ha logrado superar un casi estancamiento, a pesar de un cre-
cimiento continuo de la deuda publica en relacion con el PIB. ;Lo lograra
Estados Unidos?

9.3 Fortalezas y debilidades del liderazgo de Estados Unidos en la década
de 2020

De hecho, los gobiernos de Estados Unidos disponen de ventajas, pero
también de responsabilidades, que no tienen sus homaologos japoneses. No
obstante, la hegemonia ejercida desde Washington ya no es tan absoluta
como en el pasado. Tal es el hilo conductor de la presente obra (Vagnoux y
Stricof, 2022).

9.3.1. ;Cémo salir del Quantitative Easing?

La facilidad de acceso al crédito y su bajo costo favorecieron la toma de ries-
gos y orientaron la inversién hacia las ganancias especulativas, a tal grado
que se sucedieron los desbocamientos en la nueva economia, luego en la
industria inmobiliaria y finalmente en la energia, los recursos naturales y
los productos agricolas. Eso generd una asignacion de capital desfavorable
al capital productivo, pero también —y de una forma mucho mas grave— al
restablecimiento de las ganancias de productividad, piedra angular de una
prosperidad econémica recobrada. Esa es una de las interpretaciones de un
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estancamiento secular. El aumento de la deuda publica seria la consecuen-
cia de ese bloqueo.

;Como salir de él sino reintroduciendo tasas de interés suficientemente
altas para que la inversiéon vuelva a hallar las necesidades de la economia
real? Sin embargo, la puesta en marcha de ese principio sano ataca de lle-
no la logica de una acumulacién impulsada por la innovacion vy la globali-
zacion financiera. Hay un gran riesgo de que esa estrategia provoque un
panico financiero que exija un nuevo plan de rescate o de apoyo estatal. El
Quantitative Easing fue adoptado de urgencia, sin un analisis de sus con-
diciones de éxito. Perdura y nadie tiene la receta, mucho menos la teoria,
gue permita salir de esa trampa de tasas de interés reales fuertemente ne-
gativas. Controlar el délar ciertamente puede facilitar esa busqueda, pero
también la puede complicar.

9.3.2. Una inflacién dificil de contener tan sélo con la politica monetaria

En efecto, demasiados gobiernos pensaron que el apoyo a la economia po-
dia sustituir de forma duradera una victoria contra el COVID-19. De he-
cho, teniendo en cuenta la imposibilidad de consumir ciertos servicios, las
familias acumularon un ahorro obligatorio. El gobierno de Estados Unidos
lanzoé un plan complementario de reactivacién, muy generoso, que aund
sus efectos expansionistas a los de la liberacién del ahorro forzado. La eco-
nomia ahora tropieza con distintos casos de escasez, tanto de mano de obra
como de componentes esenciales producidos en el seno de las cadenas de
valor internacionales. En 2022, el ritmo de la inflacién fue notablemente
maés elevado en Estados Unidos.

Es cierto que un endurecimiento de la politica monetaria puede evitar
gue se vuelva a formar una espiral precio-salario como la observada en los
anos sesenta, pero tiene poco impacto en la escasez que se manifiesta a ni-
vel mundial por los componentes electrénicos, los metales raros y la ener-
gia. Si la guerra de Rusia se alargara, agravaria aun mas el dilema al que
se enfrentan los bancos centrales: ;arriesgarse a un arraigo duradero de la
inflacion esperada o precipitar un aumento brutal de su tasa de interven-
cién y un alto a su compra de titulos publicos, fuente de una recesion mas

509



9. ;:Hacia donde va la hegemonia estadounidense? Una perspectiva historica

o menos profunda? Hay que despedirse de la policy mix que organizaba el
stop and go de la época dorada. Le corresponde al liderazgo estadounidense
encontrar una politica econémica para esta nueva época.

9.3.3 Una ventaja inesperada: la autonomia energética.

Ya subrayamos que los gigantes tecnolégicos construyeron su posicion
dominante desbordando en gran medida el territorio nacional. Ese movi-
miento es favorable a los capitales estadounidenses que siguen explorando
la frontera tecnolégica y organizacional, pero contribuye mucho menos a
la defensa del nivel de vida de los ciudadanos cuyas competencias no son
requeridas por ese paradigma productivo. De ahi resulta una polarizacion
de la sociedad en dos grupos con intereses y concepciones antagénicos. La
intermediacion por medio del sistema politico se encuentra comprometida
hasta el punto de haber suscitado el ataque al Capitolio del 6 de enero de
2021. ;No fue ése un golpe terrible a los principios democraticos de los que
Estados Unidos se autoproclamaba portador, es decir, a un componente im-
portante de su poder blando?

Paraddjicamente, los altibajos del precio del petréleo permitieron de-
sarrollar el petréleo y el gas de esquisto al grado de transformar a Esta-
dos Unidos, antes importador, en un pais con un ligero excedente. En todo
caso, ya es independiente en materia energética, lo que se vuelve valioso
ahora que los desérdenes de las relaciones internacionales precarizan los
suministros tanto de Europa como de Asia. Se notan de nuevo los reajustes
permanentes del liderazgo y la reconfiguracién de sus componentes.

9.3.4. ;La vuelta de lo militar, pero de qué doctrina?

Tras la caida del muro de Berlin, la mayoria de los expertos habia pronos-
ticado la desaparicion de los conflictos bélicos tradicionales. En consecuen-
cia, los gobiernos redujeron de forma considerable su defensa militar. Ese
movimiento también caracteriza a Estados Unidos, pero sigue siendo la
primera potencia militar. Sin embargo, no han faltado decepciones, desde
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Vietnam e Iran hasta los fracasos de Iraq y Afganistan. ;Cudles deberian
ser los objetivos de la diplomacia y como decidir en consecuencia en mate-
ria de defensa?

Esa pregunta se renovo con la invasion de Ucrania por parte de Rusia.
Parece que la capacidad militar de Estados Unidos de nuevo es esencial y
que contribuye a reforzar su prominencia, en comparacion con el retraso
considerable de la Unién Europea en términos geopoliticos. El euro esta
debilitado por ello porque no es la expresién de un poder politico, al contra-
rio del ddlar. ;No es ésta una ucronia sorprendente, pues de nuevo la ca-
pacidad militar es un componente determinante de la soberania nacional,
incluso en materia monetaria?

9.3.5 En un mundo incierto y conflictivo, el délar sigue siendo la moneda
refugio.

En 2022, ;cudles son las fuerzas que trabajan el liderazgo de Estados Uni-
dos? ;Hay que anticipar que la inflacion escapa al control de las autoridades
al grado de comprometer la confianza en el délar como moneda de pago
e instrumento de inversion? Ciertamente los planes de apoyo demasiado
generosos empujaron la inflacion més alto que en la Unién Europea, pero
eso reduce el poder adquisitivo y por lo tanto la demanda interna, lo que
contribuye a estabilizar la economia, sin olvidar que la explosion del precio
de la energia beneficia a los productores estadounidenses de gas de esquis-
to vy yano a los paises de la OPEP.

La entrada en una rivalidad sistémica con China y luego la pandemia
pusieron en evidencia el peligro de la dependencia de productores lejanos.
La reconstitucion de un sistema productivo moderno_y conforme al impe-
rativo de soberania nacional volvié a ser una prioridad. Sin embargo, la
historia sugiere que ésa es una de las condiciones del ejercicio del poder
en el seno de las relaciones internacionales. Tal es la meta del vasto plan
presentado ante el Congreso por el presidente Biden.

El volumen de la deuda publica como proporcion del PIB sin duda ha cre-
cido rédpidamente desde 2020 (ver Figura 5), pero ésa era la respuesta nece-
saria a la pandemia segin un movimiento que supera las divisiones ideolé-
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gicas tradicionales sobre los papeles respectivos del Estado y del mercado.
En las comparaciones internacionales, bastantes paises estan aun mds en-
deudados que Estados Unidos y no gozan del privilegio del ddélar. Por lo
demads, el proyecto piloto de la OCDE que instituye una tasa minima de gra-
vamen a las ganancias de las multinacionales va en el sentido de aumentar
la base fiscal sin penalizar el atractivo del territorio estadounidense.

;Se observa una mayor desconfianza a los titulos del tesoro de Estados
Unidos? Podria temerse una silenciosa suspensién de compras por parte
del Banco Central Chino vy la tentacién de muchos gobiernos de alejarse
de la deuda de Estados Unidos. De momento, los datos disponibles (Figura
6) invalidan ese pronéstico. Por un lado, China, Japén y, en tiempos mas
recientes, el Reino Unido son sus primeros tres acreedores. Por el otro,
una miriada de otros gobiernos acepta mantener en el balance de su Banco
Central un volumen considerable y creciente de titulos publicos emitidos
por Estados Unidos. ;No es ése un signo del credo segun el cual, en un
mundo cada vez mads incierto y peligroso, quienes toman las decisiones
creen en cierta persistencia de la hegemonia de ese pais? Ni el yuan ni el
euro parecen de momento amenazar el “privilegio exorbitante” del délar.
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Figura 6: El mundo entero, incluida China, sigue comprando bonos del
Tesoro de Estados Unidos.

[Principales tenedores extranjeros de bonos del tesoro estadounidenses: China, Japon, Rei-
no Unido, miles de millones de US$

China_Total

Japén_Total

Reino Unido_Total

Resto del Mundo_Total

Fuente: Departamento del Tesoro de los Estados Unidos]

Ninguna amenaza importante parece pender sobre la resiliencia de la ba-
lanza de pagos de Estados Unidos. En efecto, la entrada de capital y la re-
muneracion de las multinacionales reequilibran la balanza comercial que,
por lo demas, desde 2014 se habia estabilizado alrededor del 3% del PIB
antes de deteriorarse de nuevo debido a que el apoyo a la economia fue
mads pronunciado en Estados Unidos que en otros lugares en respuesta al
COVID-19 (Figura 3). También hay que sefialar una estabilizacién del tipo
de cambio entre el euro y el dolar desde 2015, a un nivel intermedio entre
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los dos extremos que hemos visto. Sin duda, la invasion de Ucrania por
parte de Rusia cambia las cosas, pero a prioria favor de Estados Unidos y no
de la Unién Europea, que es la zona de la economia mundial méas afectada
por el conflicto.

Por ultimo, el mundo académico sigue evolucionando bajo el impulso de
innovaciones invocadas por la respuesta a los problemas de politica econé-
mica enfrentados por Estados Unidos. Con el retorno de una politica pre-
supuestaria activa inicia una actualizacién de la teoria econémica. ;No es
iréonico que los europeos reciban los primeros planes del presidente Biden
como una novedad que el viejo continente deberia seguir? De hecho, el
apoyo a la economia y a la cohesién social siempre han sido tentativas de
adaptacién propias del tipo de capitalismo europeo fundado sobre una co-
bertura social vasta. Por el contrario, los europeos se sintieron poco inspi-
rados a teorizar sus propios modelos de capitalismo y lograr asi responder
mejor a las especificidades de la Unién Europea.

9.3.6. Un liderazgo mas fragil: COVID-19

Asi, el capitalismo estadounidense y el papel de Washington en las rela-
ciones internacionales han cambiado mucho desde el fin de la Segunda
Guerra Mundial. Basta con comparar la Figura 7 con su equivalente en el
pasado, la Figura 2.
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Figura 7 - Un hegemén puesto en duda en la década de 2020
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. La aplastante supremacia tecnolégica y organizacional fue reempla-
zada por una transnacionalizacion de las empresas estadounidenses,
como lo demuestra el capitalismo de plataformas que se ha difundido
por el mundo entero. Este entra en conflicto con la dindmica del capi-
talismo chino, fundado en una légica completamente distinta.

e De la misma manera, Estados Unidos sigue siendo una potencia mili-
tar impresionante, pero eso no basta para compensar sus errores es-
tratégicos en materia geopolitica, como lo demuestran los mediocres
resultados de la mayoria de sus intervenciones, en particular en Iraqg
y Afganistdn. Para los aliados de Estados Unidos, la proteccion militar
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se ha vuelto mas incierta y la dramatica invasiéon de Ucrania por parte
de Rusia subraya la debilidad geopolitica europea. Logicamente, esto
deberia suscitar un esfuerzo de cooperacion en términos de diplomacia
y de defensa europea.

e Laautonomia de decisién casi total de la policy mix entre presupuesto,
impuestos y moneda le cedié el lugar al mejor uso posible del délar,
siempre central en las relaciones financieras internacionales. Las auto-
ridades de Washington cada vez deben tener mds en cuenta los efectos
de rebote que sus decisiones ejercen sobre Europa y Asia. Ademads, la
politica estadounidense puede desestabilizar bastantes economias lati-
noamericanas con estructuras financieras fragiles, pues a sus divisas
nacionales les cuesta trabajo imponerse ante el dolar.

e Por el contrario, los deméas componentes del poder blando estadouni-
dense se han vuelto mucho mas fragiles. La oscilacion de los gobiernos
de Estados Unidos entre aislacionismo y la renovacion del multilatera-
lismo siembra dudas en el resto del mundo. Lo mds grave es que el pais
que estaba a la vanguardia de la democracia ha visto sus instituciones
politicas amenazadas a causa de la polarizacién de su sociedad en dos
grupos antagonicos en respuesta al proceso de internacionalizacion.
Eso es ain mds inquietante porque una alianza de facto entre varios
regimenes autoritarios y claramente “iliberales” amenaza la estabili-
dad del orden internacional.

9.4 Conclusion

Hay una forma convencional de abordar la cuestién de la politica econé-
mica de Estados Unidos: errores propiamente politicos serian lo que explica
primero el déficit publico, luego la profundizacion de un déficit comercial
exterior y finalmente la explosién de la deuda publica. Esos serfan los tres
factores que afectarian la credibilidad del liderazgo estadounidense. Esa
conjuncién soélo es vdlida en un entorno estacionario en el seno de un
mundo que se hubiera mantenido intacto desde el final de la Segunda Gue-
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rra Mundial. Tras un andlisis histérico de periodo largo, el diagnostico es
muy distinto.

1. Lamodernidad tecnolédgica y organizacional es la esencia del dinamis-
mo econémico de Estados Unidos. Esa es la base a partir de la cual
la hegemonia paso del imperio Britdnico al subcontinente Norteame-
ricano. Cantidad de empresas estadounidenses exploran la frontera
tecnoldgica, aunque la competencia sea aguda con Asia y en particu-
lar con China. Por su parte, las politicas monetaria y fiscal han con-
tribuido a estabilizar el régimen de crecimiento original fundado en
la sincronizacién de la producciéon y el consumo de masas, analizado
como fordismo. Asf, la politica econdmica es un auxiliar, pero no es el
recurso esencial de la hegemonia estadounidense.

2. Por lo demds, no hay que pasar por alto el papel de la comunidad aca-
démica en la génesis de las representaciones y de las teorias econé-
micas que sirven para esclarecer o justificar las politicas econdmicas
estadounidenses. En efecto, la economia politica que se elaboraba en
Inglaterra y en Europa le cedié su lugar al andlisis econémico centrado
en la gestion de los problemas enfrentados por la economia de Esta-
dos Unidos. Es notable que las organizaciones internacionales como
la OCDE y el FMI hayan transmitido concepciones nacidas en Estados
Unidos hacia los demds paises desarrollados. Por lo tanto, es a través
de esa lente que la mayoria de los gobiernos decide su politica econé-
mica. Ese componente de la hegemonia permanece década tras déca-
da. Hoy en dia, la academia estadounidense insiste en el papel de la po-
litica presupuestaria como complemento necesario de la monetaria. Se
trata de un componente notable del poder blando de Estados Unidos.

3. Por el contrario, las bases econémicas de la hegemonia han cambia-
do mucho en el transcurso de las décadas. La ruptura del modelo de
crecimiento fordista se manifiesta en una erosién de las ganancias de
productividad, lo que intenta superar, sin lograrlo, la profundizacién
del déficit publico. En un segundo momento, la competencia interna-
cional reestructura el sistema productivo tanto a través del aumento
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del comercio como a través de la inversion directa de Japén y Euro-
pa en Estados Unidos y luego de Estados Unidos en el extranjero, en
particular en China. Se profundiza entonces un déficit comercial ex-
terior que, mas alla de fluctuaciones ciclicas, tiende a agravarse desde
los afios noventa. En cierta forma, el doble déficit publico y comercial
es tanto la expresion de decisiones politicas —las de los programas de
liberalizacion— como la consecuencia de la erosion de la base produc-
tiva de Estados Unidos.

4. La apertura internacional sin duda deteriord la balanza comercial,
pero también convirtié a Wall Street en el centro de la intermediacion
financiera mundial. Eso se explica por la persistencia del délar como la
unica moneda realmente internacional, divisa en la cual se producen
los intercambios exteriores. Eso es lo que le da a la politica del Banco
Central estadounidense un papel determinante en la evolucién de la
economia mundial. El banquero central que ayer debia mediar entre
inflacién y desempleo, hoy tiene la tarea de estabilizar las finanzas no
sélo de Estados Unidos, sino también del resto del mundo.

5. Por eso, los responsables estadounidenses deben responder por la su-
cesiéon de crisis debidas al estallido de burbujas especulativas relacio-
nadas respectivamente con la nueva economia y con las tecnologias de
la informacion, a la toxicidad de las innovaciones financieras o incluso
al estancamiento de la cotizacion de las materias primas. Como primer
adepto del Quantitative Easing, Estados Unidos busca la manera de
salir de él y reencontrar una economia en la que las tasas de interés
reales sean positivas. Sin embargo, estan mucho mejor posicionados
que sus competidores para lograrlo, pues la credibilidad del délar esta
fundamentada en un poderio geopolitico del que no dispone el euro.

6. Asi, la hegemonia estadounidense ya no es precisamente la que habia
instituido el sistema Breton Wood. En efecto, se observa una configu-
raciéon original. La transnacionalizacién de la produccion ha vuelto al
pais dependiente de otras economias, en primer lugar, de China. Esta-
dos Unidos sigue siendo la primera potencia militar del mundo, pero
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se ha demostrado incapaz de superar las dificultades encontradas en
Irag y en Afganistdn, al grado de suscitar un repliegue que cuestiona
el conflicto abierto de Rusia. En ese contexto, el délar parece un refu-
gio, lo que facilita la conducta de politicas presupuestarias destinadas
a apovar la actividad econdmica. Por el contrario, las amenazas que
penden sobre la estabilidad politica estadounidense afectan la imagen
de un pais portador del ideal democrético. En resumen, a lo largo de
las décadas, la hegemonia antes total e incontestable es ahora parcial
y estd puesta en entredicho. De nuevo se observa que el componente
vinculado con la moneda y el presupuesto no es la esencia de las dudas
de la permanencia de la hegemonia estadounidense.

Durante todo el periodo se han manifestado diversos riesgos nuevos,
para culminar en nuestros dias en una serie de incertidumbres parti-
cularmente dificiles de superar. Los gobiernos estadounidenses poseen
ventajas considerables —el poderio militar y el poder monetario—, pero
deben superar el bloqueo de la intermediacion politica causada por la
polarizacion de la sociedad estadounidense, v la incapacidad de repu-
blicanos y democratas a entablar un didlogo sobre el futuro. Asi, esta
retrospectiva histérica tan sélo esclarece algunos escenarios posibles,
pues muchos mds estdn abiertos merced de sorpresas que pondran a
prueba las capacidades de los gobiernos.
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9.5 Anexo: Fuentes estadisticas de las figuras:

Déficit comercial = - serie AO19RE1Q156NBEA con:

Serie AO19RE1Q156NBEA “Shares of gross domestic product: Net ex-
ports of goods and services, Percent, Quarterly, Not Seasonally Adjusted”

Fuente https://fred.stlouisfed.org

Déficit publico/PIB: serie GFDEGDQ188S “Federal Debt: Total Public
Debt as Percent of Gross Domestic Product, Percent of GDP, Quarterly,
Seasonally Adjusted”

Fuente https://fred.stlouisfed.org

Tipo de cambio €/$: 1/serie DEXUSSEU con:

Serie DEXUSEU “U.S. Dollars to Euro Spot Exchange Rate, U.S. Dollars
to One Euro, Daily, Not Seasonally Adjusted”

Fuente https://fred.stlouisfed.org

US Fed fund rate: serie FEDPUNDS “Federal Funds Effective Rate, Per-
cent, Quarterly, Not Seasonally Adjusted”

Fuente https://fred.stlouisfed.org

Tasa de crecimiento t/t-4: serie GDPC1 PC1 “Real Gross Domestic Pro-
duct, Percent Change from Year Ago, Quarterly, Seasonally Adjusted An-
nual Rate”

Fuente https://fred.stlouisfed.org

Deuda publica/PIB: serie GFDEGDQ188S “Federal Debt: Total Public
Debt as Percent of Gross Domestic Product, Percent of GDP, Quarterly,
Seasonally Adjusted”

Fuente https://fred.stlouisfed.org
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