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Resumen. Este ensayo examina las trayectorias del desarrollo politico de
Brasil y México, a partir de las diferentes condiciones iniciales de las “reformas
democraticas” emprendidas en cada pais. Estas condiciones fundamentales son: a)
las coaliciones politicas en las etapas formativas del regimen democratico, b) las
innovaciones legales e institucionales en el sistema electoral y de partidos, c) las
diferencias en los tipos de presidencialismo y las debilidades de ambos. Estas
condiciones explican las diferencias en niveles de la calidad democratica y en

rendimientos politicos en cada pais.

Summary: This essay examines the trajectories of political development in
Brazil and México, departing from the different initial conditions of the “democratic
reforms” in each country. These fundamental conditions are: a) the political coalitions
in the formative stages of the democratic regime, b) the legal and institutional
innovations in the party and electoral systems and c) the difference in the
presidential systems types and its weakness. These conditions explain the different

political level of democratic quality and political performance in each country.
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Introduccion

México y Brasil emprendieron en los afios 80 del siglo pasado, procesos de
liberalizacion, alternancia y consolidaciéon de sistemas democraticos. Pero las
trayectorias de cada estrategia tienen diferencias sustantivas. En primer lugar, las
diferencias de primer grado son aquellas relativas a la formacién de coaliciones
politicas.” En ambos paises domina un régimen presidencialista con diferencias
considerables. En Brasil el Presidente siempre ha dependido, excepto en los
periodos dictatoriales, de coaliciones partidistas, mientras en México el régimen ha
transitado de un sistema de partido hegemonico hacia un sistema multipartidista con
dominancia del Partido Revolucionario Institucional. Contra muchas expectativas,
ambos sistemas presidenciales han mostrado notables debilidades. En Brasil, el
sistema politico transita por la destitucién presidencial, la segunda en el periodo

democratico contemporaneo, y en México, el presidencialismo, aunque muy fuerte

' La teoria de las coaliciones clasistas se remonta a la teoria marxista, pero la teoria
de las coyunturas criticas en las que la clase obrera adquiere un rol especial se
debe a David Collier y Ruth Berins, quienes lo exponen en su libro clasico (1991).
Este trabajo no desarrolla una teoria general de las coaliciones de clase en la
transicion sino un contraste del papel de la autonomia sindical versus el control

corporativista en el desarrollo de la democracia en México y Brasil.



ante los otros poderes de la Federacion, es notoriamente inefectivo para encaminar
politicas publicas del Estado.

Otro contraste importante es el de la ausencia de fuertes controles
corporativos sobre el sindicalismo en Brasil, a diferencia de México. En el primer
caso son la condicién necesaria para la existencia de un fuerte movimiento obrero
especialmente en las areas industrializadas del sur del pais (Alves, G. 2000), sobre
las cuales surgiria el Partido del Trabajo (PT). Las diferencias de segundo grado,
que son dependientes de la primera se refieren al disefio de las instituciones
democraticas: la reforma constitucional, el sistema de partidos y el sistema electoral.

Por ultimo, se examina el performance politico de ambas regiones. De
manera que el contraste inicial subraya que mientras en Brasil un movimiento
opositor emergente cataliza o precipita la eleccibn de una reforma progresiva,
contrariamente, en México el fuerte control corporativista de los sindicatos
(Bensusan y Middlebrook, 2013) hace costosa la aparicion de un bloque de
oposicion y acota las decisiones sobre el disefio institucional del nuevo régimen.

Tanto México como Brasil comparten muchas caracteristicas estructurales:
tienen economias y poblaciones masivas, burguesias poderosas y una enorme
clase trabajadora. Comparten algunos ciclos de desarrollo politico como el proceso
de modernizacion durante el siglo XX. Igualmente enfrentaron las tensiones de esta
modernizacion con regimenes autoritarios, uno militar y otro articulado sobre un
partido hegemdnico. Ambos paises son federaciones, y, como en toda América

Latina, tienen regimenes presidencialistas. Asimismo, tienen el estigma de ser dos



de las sociedades mas desiguales en el mundo.? Pero las diferencias en las

estrategias de democratizacion son notables.

La “transicion democratica” Brasilena

En Brasil, los lideres militares emprendieron medidas liberalizadoras,
llamadas “apertura democratica”, con la finalidad de regular la inclusion de nuevos
actores. Los ultimos presidentes del régimen militar inician la apertura democratica
a mediados de los afos setenta, casi una década después de haber instaurado el
régimen militar. Muchos rasgos de este régimen son importantes para entender el
futuro de la democracia brasilefia. En primer lugar, los militares en el poder
ejercieron un control amplio sobre la actividad politica, pero no buscaron eliminarla
completamente. Por ejemplo, en este periodo de dictadura, se ejercio represion
selectiva y despiadada contra la oposicién de izquierda radical, se buscd una

apariencia de normalidad politica y los lideres militares se presentaron a elecciones

2 Segun el CIA factbook, Brasil ocupa la posiciéon mundial 8 por el tamaiio de su PIB,
$3,073,000,000,000, en 2014 (est.), por encima del PIB de Francia, y México el
lugar 12, con $2,143,000,000,000, en 2014 (est.). La desigualdad medida por el
indice Gini es para Brasil de, 51.9, (2012), que es mejor que en Chile (52.1, 2009
est.), pero peor que en México, 48.3, (2008), que es peor que en China. El
crecimiento del PIB per capita entre 1990 y 2010 (de acuerdo a la CEPAL) ha
sido del 39.13% en Brasil, y en México, de un 21.83%; con una diferencia de

17.3% favorable a Brasil (precios de 2005).



bajo el manto de partidos politicos (General Geisel por Alianza Renovadora
Nacional, ARENA, y General Figueiredo por el Partido Democratico Social, PDS);
esta apariencia democratica establecid la rotacion cada 5 afos para sustituir al lider
militar en la Presidencia, y elecciones para elegir senadores y diputados federales
en los estados de la federacion.

A pesar de la represion y eliminacién de los lideratos radicales y comunistas,
la existencia restringida de algunos partidos fue tolerada permitiendo un poco de
actividad politica independiente. Asimismo, la vida interna de los sindicatos pudo
mantener un grado de autonomia, que rapidamente se consolidd al inicio de la
democracia (Junckes, I. J. 2010). Junto al sindicalismo, movimientos sociales como
los sin tierra (Gragas Rua, 1998), pueden afectar el entorno de la transiciéon y las
decisiones sobre las reformas politicas. Estos rasgos permanecieron durante la
etapa de la liberalizacion (1976-1984) acompafiadas de restricciones legales para
la participacion politica de aquellos que fueron acusados de violentar el reglamento
de la dictadura.

Durante la primera década de liberalizaciéon del sistema politico en Brasil, el
disefio militar de la transicion mantuvo un sistema de eleccién indirecta regida por
un Colegio Electoral. Esta institucion fue una de las mas cuestionadas por los
partidos emergentes y la cada vez mas activa opinion publica. También el régimen

militar intent6 crear un sistema bi-partidista, con un partido “oficial” y una oposicién



leal, simultdneamente al impulso de medidas reformistas en 1978 y 1979 en la
proclamacion de la Ley de Amnistia.3

La crisis de la deuda en los anos 80s afecté a ambos paises dramaticamente.
Los ajustes inmediatos provocaron el estancamiento de la economia e inflacion
galopante. Mientras convergian en una politica econémica de ajustes, establecian
rutas distintas en la estrategia de la construccién del régimen politico. El evento
fundacional decisivo fue la declaracion de la Constitucion de 1988 (Constitucion
Ciudadana. El que fuera posible elaborar una nueva Constitucion en el contexto de
una gran inestabilidad politica y severas dificultades para estabilizar la politica
econOmica es notable.

La intencion inicial de instalar un sistema bipartidista, con un partido servil a
los militares (ARENA) y la oposicién parlamentaria agrupada en el Movimiento
Democratico Brasilefio (MDB) se mantuvo hasta 1979. Este sistema se vio frustrado
por una sucesion de reformas politicas que abrieron la puerta al multipartidismo
cuando se modifico la Ley de Partidos Politicos.*

Hasta 1982, el Partido Democratico Social (PDS) heredero de ARENA, fue
dominante, aunque la oposicién logré 10 gubernaturas, incluyendo la de Rio de

Janeiro para el nuevo Partido del Trabajo (PT). El MDB se transformé en el Partido

3 Revocacion el 31 de diciembre de 1978 del Acta Institucional Namero 05 (Al-5),
vigente desde el 1° de abril de 1964, con la restauracion de derechos civiles, el
derecho al habeas corpus y la creacién del Tribunal Superior Federal.

4 En Brasil existen 27 partidos nacionales con registro.



del Movimiento Democratico Brasilefio (PMDB). A partir de esa década los tres
principales partidos han sido el PT, el PMDB, que han formado una alianza en
elecciones federales, y el Partido de la Social Democracia Brasilefio (PSDB) de
orientacion centro/derecha, que guia una coalicion de centro derecha. El sistema
politico se transformd en multi-partidista y con nuevos jugadores posicionados a la
izquierda y centro izquierda. Algunos observadores estadounidenses,
diagnosticaron la situacion brasilefia de manera muy pesimista (Hagopian, 1990;
Mainwaring, 1997; Powell, 2010) sefialando los componentes de inestabilidad del
sistema politico emergente, que ha subsistido mas alla de las expectativas.

Un segundo factor institucional es la existencia de un mecanismo de voto
“obligatorio” en Brasil, legado de la Ley Electoral de 1932.5 Los sistemas de voto
obligatorio tienen caracteristicas notables. La obligatoriedad consiste en
penalizaciones en los tramites administrativos de los ciudadanos que no ejerzan su
obligacién de votar. Este mecanismo, que es compartido con otros paises de la
regibn como Peru, Argentina, Bolivia, y hasta hace un afo, Chile, ha mantenido la
asistencia a las urnas en niveles relativamente altos. Este hecho es importante en
la consolidacion de las instituciones electorales en Brasil. Ademas, la baja

abstencion se ha considerado por décadas como un factor que favorece la cultura

5 En Brasil un sistema de voto “obligatorio”, legado de las reformas electorales de

1932.



electoral y la competencia de las ofertas partidistas.® Estos brotes de nuevos actores
(o actores latentes o reprimidos durante el periodo dictatorial) modificaron la
topografia politica brasilefia relegando parcialmente el poder e influencia no sélo de
los militares sino también de los enclaves de poder oligarquico en los estados. Como
la politéloga estadounidense Frances Hagopian observd (2005), la politica de las
oligarquias ha sido rasgo del federalismo brasilefio, y durante la dictadura militar fue
reforzada. Estos hechos también contribuirian a aumentar el poder y autonomia de

la federacién y de la presidencia en la politica econdmica.

El redisefo del régimen mexicano

En los 70, durante la primera década de la liberalizacion en México se inicia
una apertura democratica, que despenaliza la actividad del partido comunista y
amnistia a numerosos grupos radicales de izquierda. Aunque mantiene un estado
de “guerra sucia” en los estados del sur del pais, el resto se mantiene en relativa
paz y estable. Las reformas se conciben como una descompresion de las tensiones
sociales y politicas que han venido acumulandose en las décadas previas en
diversos movimientos de campesinos, profesionistas, obreros y estudiantes. A
finales de los afnos setenta se inicia una nueva fase de la reforma, que otorga

garantias a los partidos y a los actores politicos de izquierda para su participacion

6 Un atributo de los sistemas de voto obligatorio es que favorece que la distribucion
del ingreso sea prioritaria en las politicas publicas (Chong y Olivera, 2008; Mahler,

2008). Esta cuestion aun no se ha estudiado plenamente en América Latina.



en las contiendas electorales. Los disefiadores de la “reforma politica”
explicitamente manifestaron inicialmente un interés en alentar la formacién de una
coalicibn opositora de izquierda, varias situaciones politicas explican esta
orientacion favorable para la oposicion. La primera es el contexto geopolitico militar
en la cercana Centroamérica, que en México se percibe como un riesgo de mayor
intervencion e influencia estadounidense. También la ideologia enunciada por los
gobernantes mexicanos mostraba cercania a la izquierda y al nacionalismo.

Un rasgo unico de la “transicién” o adaptacion del régimen mexicano es que
el Partido Revolucionario Institucional (PRI) nunca perdi6 el control sobre las redes
corporativas sindicales, cuyo origen se remonta al periodo post-revolucionario, ni
las redes clientelares sobre segmento importantes de la poblacion rural pobre. A
diferencia de Brasil, donde la politica sindical se preservd ajena a la politica
gubernamental, en México, los sindicatos no tuvieron un papel siquiera menor en
los pactos transicionales.

Otra diferencia es que la politica macroecondémica se “blindé” contra la
inestabilidad politica, pero la politica no, contra irrupciones de ingobernabilidad, que
llevaron a calificadores militares estadounidenses a sefalar rasgos de “estado
fallido” en México (JOE, 2008-2009). Mientras en México el gobierno ha priorizado
una disciplina férrea en cuestiones macroeconomicas sacrificando la intensidad y
profundidad de la construccion de bases democraticas soélidas, en Brasil, se

mantuvo la gobernabilidad al mismo paso que los avances democraticos.



La reforma del Estado brasilefio

En 1983 la demanda extendida por elecciones directas (Diretas Ja!) inicia el
derrumbe del modelo imaginado por los militares. El régimen que surge de las
reformas de 1984 gener6 mucho escepticismo entre los politdlogos
estadounidenses. La paulatina liberalizacion de las reglas de participacion electoral
y la facilitacion para la formacion de partidos y coaliciones en las elecciones

presidenciales fue identificada como la fuente potencial de inestabilidad’ (Barreto y

" El término “presidencialismo de coalizao” merece una nota, por su importancia en
los debates politicos sobre la gobernabilidad en Brasil y porque es un tema de
enorme importancia en la ciencia politica brasilefia. El termino se atribute al
politélogo Zergio Abranches (Abranches, 1988, Oliveira, 2014) y se usa para
describir la politica de negociaciones en sistemas multipartidistas y/o donde el
partido del presidente no logra la mayoria en el Congreso, por lo que el gobierno
debe incluir partidos minoritarios “aliados” (Barreto y Fleischer, 2008, p.327-328).
Estos autores comentan: “La mayor parte de los analistas sefialan riesgos en esa
combinacioén institucional. Segun Linz y Stepan (1989) el pluralismo partidario
brasilefio es un fuerte factor de inestabilidad politica, pues impide que el
presidente posea una mayoria sélida en el Congreso Nacional. Ese factor lo
volveria rehén de coaliciones fragiles e imprevisibles, creandose un sistema poco
propicio para el desarrollo de instituciones democraticas. Ademas de la
diversidad partidaria, Mainwaring (1989) sefiala que la pluralidad de intereses
regionales seria otro elemento de desagregacion de los parlamentarios, hecho

que volveria aun mas dificil la mision de pavimentar bases confiables. Ames



Fleischer, 2008); Scott Mainwaring (1989) apuntd la existencia de un foco de
instabilidad derivada de la combinacién de un presidencialismo muy fuerte
institucionalizado en la Constitucion de 1988 (conocida como la Constitucion
Ciudadana) y un “federalismo robusto”. Para este autor, un gobierno dependiente
de su capacidad de mantener coaliciones entre decenas de partidos y actores, a lo

largo y ancho de la federacién, no tenia mucho futuro.

Al final de la dictadura, las derechas desde sus bastiones regionales
disponian de un gran poder para encausar la liberalizacion politica. Segun Timothy
Power (2010, p.3) la derecha tenia poder suficiente para “torpedear” reformas
democraticas. Con la nueva Constitucién de 1988, el nuevo régimen politico logré
estabilizarse fuera de la ruta trazada por los militares, excepto en el tema decisivo
de los poderes de veto y de iniciativa constitucional del Presidente. En Brasil esta
situacion fue inédita, con un Presidente acotado horizontalmente por el
multipartidismo, y la institucionalizacion del llamado “presidencialismo de coalicion”
(Abranches, 1988; Figueiredo y Limogi, 1998: Barreto y Fleisher, 2008). Un sistema
en que el presidente no puede tener una mayoria de su partido en el Senado ni en

el Congreso; que tiene que formar coaliciones, situacién que por algunos politélogos

(1995) opina que el mantenimiento del sistema proporcional de listas abiertas y
la vinculacion del mandato al candidato y no al partido, serviria de estimulo para
la indisciplina en la actividad parlamentaria, hecho que comprometeria la
capacidad de movilizacion de los liderazgos de los partidos dentro del Congreso

Nacional”.



es vista como la receta para la inestabilidad o ingobernabilidad. Para contrarrestar
este riesgo, en Brasil, el presidente dispuso de poder de veto, que le dio un recurso
decisivo, disponiendo de la distribucion de los Ministerios. Asimismo, en el curso del
proceso reformista, la Constitucion brasilefia de 1988 introduce innovaciones al
proveer mecanismos de democracia directa (plebiscito, referendo e iniciativa
popular) y al crear los Consejos Comunitarios en los municipios (Barreto y Fleischer,
p 335), que se organizan para auditar y asesorar areas de politicas sociales,
especialmente los programas de salud publica, asistencia social, atencion a nifios y
adolescentes y educacion. También las experiencias en participacién ciudadana en
el disefio de los programas de gasto publico en ciudades son notables (Avritzer,
2009; Hunter, 2014).

En 2001 se establecieron las Comisiones de Legislacion Participativa, por las
que un grupo de ciudadanos puede hacer llegar propuestas y sugerencias a los
diputados, que a su vez tienen la obligacion de recibirlas y revisarlas para su

rechazo o aceptacion.® La eleccion de Collor de Melo en 1990 fue interpretada como

8 Cordova Vianello (2008, 689-690) dice: “En (México) en el ambito federal no esta
contemplado ninguno de los mecanismos de democracia directa tradicionales.
Sin embargo, en el ambito local hay varias entidades que han recogido varios o
alguno de dichos mecanismos. Asi, encontramos que hay 23 entidades
federativas que establecen la figura del referéndum; 20 que contemplan la
posibilidad de realizar plebiscitos; 25 que reconocen la institucién de la iniciativa
popular; s6lo un Estado (Chihuahua) en donde existe la figura de la revocacion

del mandato, y 6 que establecen la figura de la consulta ciudadana popular.”



el inicio de la quiebra del bipartidismo (Hagopian, 1996). En efecto, Collor proviene
de un estado marginal, Alagoas, frente a los estados dominantes del federalismo
brasilefio y estaba apoyado por una coalicion encabezada por el derechista del
Partido de la Reconstruccion Nacional (PRN). Su triunfo en la primera ronda
electoral, con el 28.52% de los votos fue sorpresivo, pero también porque el
candidato de la izquierda (Lula) apoyado en una coalicion liderada por el Partido de
los Trabajadores (PT) obtiene en 16.08 %, dejando atras a partidos como el Partido
Democratico Laborista, y a los centristas PSDM y PMDB, vy el derechista PSD. El
posicionamiento nacional del Partido de los Trabajadores a partir de ese momento
ha sido constante. Simultaneamente al triunfo de Collor de Melo, el Congreso
instituyé la Contraloria General de la Unibn como mecanismo fiscalizador del
Ejecutivo.

El resultado neto fue un sistema de partidos renovado,® con elecciones
directas y una nueva Constitucidbn que mantenia prerrogativas presidenciales, con
nuevos partidos ubicados en el centro politico, a pesar de que la dictadura intento
en las primeras elecciones colocar un partido leal, el PDS, con poco éxito. En este
sentido, el multipartidismo fue posible porque el sistema electoral facilité la creacion
y reconocimiento de nuevos partidos y establecio las reglas del financiamiento. La
enorme distribucion de preferencias partidistas por el electorado correspondio a la
variedad de ofertas partidistas y a su dispersion en la federacion (Borges, Sanches

y Rocha, 2011). En Brasil hay cuatro partidos principales -Partido de los

9 Solo un partido existente durante la dictadura sobrevive al nuevo sistema.



Trabajadores (PT), el Partido del Movimiento Democratico Brasilefio (PMDB), el
Partido de la Social Democracia Brasilefia (PSDB) y Demécratas (DEM)- pero
existen mas de treinta partidos que compiten nacionalmente. El sistema funciona de
manera en que cualquier aspirante al triunfo debe hacer una coalicién con partidos
de todo tamafio ye influencia regional (Mainwaring, 1989; 1997). Las presidencias
de coalicibn dependen de tener alineados un enorme numero de cupulas y
congresistas de diversos origenes partidistas.

El financiamiento de las campafas y de los partidos difiere notablemente
entre México y Brasil. Barreto y Fleischer (p. 345) reportan con datos del tribunal
Federal Electoral, que, en 2005, los partidos politicos brasilefios recibieron un total
de aproximadamente 50 millones de dolares. La legislacion electoral brasilefia
garantiza el multipartidismo y los gobiernos divididos, por ejemplo, en las elecciones
federales de 2010, la coalicién ganadora obtuvo el 55.75% de los votos, pero el PT,
partido lider, obtuvo 17 % de las curules, 88 de 513, en la Camara de
Representantes, y gan6 en 5 de los 27 estados en disputa mas el importante
enclave de la capital de la Republica que no cuenta con una autonomia
constitucional ni autonomia en la federacion, de manera que es particularmente

dependiente de la capacidad de establecer alianzas con otros partidos.

La reforma estatal mexicana

La clase gobernante mexicana eligié una ruta de preservacién institucional
con fuertes contenidos autoritarios. Después del desastre econémico de los afios
setenta y ochenta, se eligié un golpe de timon en la estrategia politica del Estado. A

finales de los afios ochenta, el régimen priista avanzé en una liberalizacion en la



cual el Partido de Accién Nacional (PAN), se convirtié en el interlocutor fundamental
para avalar reformas econémicas (privatizaciones) y apoyar el ingreso al Tratado de
Libre Comercio de América del Norte. En un sexenio (1988-1994), la ruta
nacionalista fue abandonada, a favor de una meta coalicion centro derechista en la
politica mexicana. Algunos comentaristas han bautizado esta etapa como las
“concerta-cesiones”, para describir los tratos entre el PRI, partido dominante, y el
PAN, nuevo junior partner gobernante, en la cual se logran consensos a cambio de
concesiones legislativas y triunfos extra electorales. Durante este periodo, el PAN
muestra un crecimiento notable, ganando alcaldias, capitales estatales y
gubernaturas. Aunque el Partido Revolucionario Institucional (PRI), aun habiendo
sido derrotado en dos elecciones presidenciales sucesivas (en 2000 y en 2006), ha
mantenido un dominio contundente en las elecciones en los estados de la

Republica.

A diferencia de la estrategia preventiva y anticipatoria de la clase politica
brasilefia, la mexicana opt6é por una estrategia reactiva. El mecanismo real para
introducir reformas fue ex post facto de las crisis politicas. Por ejemplo, el IFE fue
fundado en 1990, después de la crisis de legitimidad ante las cuestionadas
elecciones presidenciales de 1988. La reforma electoral de 1996 (IFE, 1994-2014)

fue reactiva en el marco de la crisis politica, y financiera de 19949 introduciendo la

0 En 1994, cuando una sucesion de graves eventos criticos econdémicos y

financieros, crimenes politicos de alto nivel, y la revuelta del Ejercito Zapatista de



“ciudadanizacion” del Consejo General del IFE con la finalidad de legitimar los
procesos electorales. Asimismo, junto al IFE, acompafado de un Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién se modificaron las reglas para la competencia
partidista a nivel federal. Los partidos recibirian recursos financieros masivos por
parte del Estado Mexicano, en una formula de un 30% de fondo comun repartido en
partes iguales entre los partidos legalmente establecidos, y un 70% distribuido
segun las cuotas de voto obtenidos en las urnas, independientemente del niumero
de votantes (Mena, 2006). Esta receta ha resultado onerosa y probablemente la
mejor forma de alentar la abstencién. Funcionaria mejor desde mi perspectiva sobre
el enunciado contradictorio de establecer una bolsa de dinero para prerrogativas
partidistas calculada con base en el tamafio del padron electoral, pero que se
distribuye independientemente del porcentaje del voto total (30% se reparte entre
los partidos, indiferentemente del voto, y el resto, segun la tajada del porcentaje de
los votos emitidos, que normalmente no supera el 60% del padrén). De manera que
la abstencion es descontada de las finanzas partidarias para que no represente un

costo negativo o lastre.™

Liberacion Nacional (EZLN) en el sureste del pais sincronizada con la
inauguracion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

" En México, en el afio 2006 los partidos recibieron segun cifras de la Camara de
Diputados $4,171.11 millones de pesos (aproximadamente $380 millones de
dolares) (Aparicio, 2006) logrando maximizar los costos monetarios de cada voto

emitido en las urnas, siendo uno de los mas costosos del mundo.



En el sexenio de 1994-2000 la clase politica mexicana reconocio la necesidad
de institucionalizar una mayor apertura a nuevos partidos politicos que fortaleciera
el multipartidismo. Aunque hubo entonces voces que sugirieran reformas
sustantivas (reformas del Estado) fueron ignoradas. Se eludié la inclusion de
procedimientos de democracia directa, asi como los temas de la reeleccién de los
representantes y la segunda vuelta en las elecciones federales. Mas que
desincentivar los costos y la duracion de las campafas, se crearon instrumentos
para estimular el parasitismo partidista y el abstencionismo. Dado que estos son
problemas reconocidos por la misma clase politica, su omision en la agenda de
reformas electorales es notable.

En términos de alternancia o competencia partidista, el régimen no ha
incentivado una democratizacién a nivel sub nacional. EI PRI sigue el partido
ampliamente dominante en los 32 estados y en mas de 2000 municipios. De
acuerdo a la Federacion Nacional de Municipios de México A.C. (FENAMM, 2013),
el PRI gobierna en 1,538 municipios del pais, los cuales representan el 63% del total
nacional, en segundo lugar, se ubica el PAN, al gobernar en 391 Municipios, que
representan el 16% del total nacional (menos de la tercera parte del PRI); la tercera
fuerza politica es el PRD, al gobernar en 254 Municipios, que significan el 10%
nacional. Del total de poblacién que vive en régimen municipal, 61.4 millones de
personas (65%) son gobernadas por el PRI, 21.3 millones de habitantes por el PAN
(23%), y 7.6 millones de personas por el PRD (8%); los restantes 3.3 millones de
habitantes (el 4%) viven con un gobierno emanado de algun partido politico
minoritario. En 2012, el PRI gobierna en 20 de los 32 estados de la federacion

mexicana, el PAN, 6, el PRD 4, el Partido Movimiento Ciudadano 1, y el Partido



Verde 1. Esta dominancia priista se completa con un sistema de federalismo
subsidiario, exento de controles financieros.

Los mecanismos de control de la oposicion son también indirectos. El
corporativismo sindical sigue siendo el bastién del control de la clase obrera y los
sindicatos. Para la izquierda el corporativismo fue un obstaculo. La izquierda fue
atraida por el botin de las prerrogativas. Su baluarte politico se concentré en la
Ciudad de México (Distrito Federal). Zonas enteras del pais son un desierto para la
izquierda. La izquierda tiene un promedio de 17% del voto nacional en elecciones
federales, excepto en las presidenciales donde su cuota de votos aumenta
notablemente, aunque concentrada en el sur y centro del pais. La tasa de
abstencidon mexicana esta entre las mas altas de Latinoamérica, alcanzando el
41.6% en 2006 (comparandose con la abstencién del 16.5% brasilefia en el mismo
afo). Un indicador de esta situacion es la percepcion en la opinién publica sobre los

partidos politicos.'?

Mientras en Brasil los temas de la fragilidad de las presidencias de coaliciéon
estan en el centro de los debates politicos y académicos, en México el tema de la
gobernaciéon sin mayorias es el dominante (Casar, et.al. 2014). Aunque los
presidentes del PAN (2000-2012) tuvieron dificultades para obtener aprobacion
legislativa a numerosas iniciativas, incluyendo reformas politicas y reformas

“‘estructurales” como la privatizaciéon de la industria energética, la tesis de la

12 (Ver apéndice #2).



ingobernabilidad de los gobiernos minoritarios no parece haberse concretado.’® La
primera es la de las “concertacesiones”, donde el presidente negociaba
directamente con las cupulas del PAN para alcanzar acuerdos criticos sobre la
estrategia nacional. Asi se logré el consenso para que el Senado aprobara el
Tratado de Libre Comercio. La segunda etapa tiene un mecanismo de control
complejo. En un ambiente multipartidista, alcanzar consensos se torné dificil (y ha
sido motivo de quejas por todos los presidentes en funciones) (Banco Mundial,
2007). En esta segunda era del presidencialismo mexicano contemporaneo, las
negociaciones cupulares se logran no solo en tratos directos con el Ejecutivo —
aunque el Pacto por México reforz6 nuevamente esta ruta- sino también entre las
cupulas partidistas en las Camaras. Para muchos este transito ha resultado en una
mayor complejidad, pero no mayor eficiencia (por eso la actual administracion priista
decidido retornar al formato directo). Las administraciones panistas, en cambio, se
vieron en la necesidad de tratar con las cupulas partidistas del PRI en las Camaras,
con poco margen de negociacion directa cupular con el Presidente (Villa Aguilera,

2014; Casar, 2013).

3 La produccién biblio-hemerografica sobre los nuevos arreglos partidistas y la
gobernaciéon es enorme. Entre otros destacamos Eisenstadt, (2006); Magaloni,
(2006). Magaloni, (2008). Magaloni y Diaz-Cayeros, Estévez, (2007); Diaz-
Cayeros, Magaloni, Weingast, (2003); Diaz-Cayeros y Magaloni, (2001); Casar,

(2014; 2013); Crespo, (2012).



Balance de las reformas politicas

Las reformas politicas en ambos paises contrastan en profundidad y
consistencia. Mientras en Brasil se ha optado por una ruta que da énfasis a la
participacion politica, en México se han impuesto mecanismos de retencion de la
organizacion de la competencia partidista, y frenos a la participacién ciudadana.
Durante decenios, la ciencia politica estadounidense ha afirmado que la primera
ruta es inestable. Los mecanismos como la presidencia de coalicion y el federalismo
fuerte son vistos como recetas para la ingobernabilidad. La presidencia debe estar
rehaciendo su coalicidn gobernante contemplando coaliciones extensas y por ende
precarias. Sumariamente, el sistema brasilefio alienta las demandas de distribucion
politica y social. La saturacion de demandas es la prediccion convencional.
Contrariamente, en el caso de México, la restriccion de mecanismos de transmision
de demandas es notablemente cefida. Tanto el sistema de partidos es excluyente,
como la Presidencia han acumulado recursos legales y extralegales a través del
tiempo. En vez de disminuir el peso del presidencialismo y alentar el federalismo,
ha sucedido su reforzamiento, pero sin ser capaz de frenar la ineficacia legislativa
ni el desorden financiero de las entidades federativas. La gran abstencion garantiza
un reducido nivel de demandas ciudadanas sobre la transparencia y competitividad

del sistema.

Regimenes y politicas publicas

Las diferencias de grado entre regimenes del mismo tipo son complicadas.

No s6lo porque los indicadores, en los cuales se articulan las variables, pueden ser



insuficientes, o imprecisos 0 ambos, sino porque los plazos usados son siempre
arbitrarios y en el mejor de los casos, delimitados pragmaticamente. En segundo
lugar, porque la investigacion realizada en los ultimos lustros muestra resultados
ambiguos entre un tipo de régimen y otro sobre la capacidad de generar crecimiento
y bienestar econdmico. La comparacion de unicamente dos regimenes es aun mas
dificil si se usan casos no similares sino basicamente indistinguibles en la éptica
macro econémica. Tanto Brasil como México pertenecen al mismo conjunto de
paises “en vias de desarrollo”, con patrones de crecimiento y de crisis econémica
similares. A tres décadas de iniciadas las reformas democraticas en ambos Estados,
una conclusion soélida sobre la ventaja de uno u otro es un mero ejercicio periodistico
y anecdaético. A pesar de ello, en nuestro caso, tres décadas muestran importantes
diferencias en las rutas elegidas por las clases politicas de ambos paises.

Tanto en Brasil como en México las elites politicas han definido sus rutas y
alternativas, articulando las coaliciones apropiadas para proyectar sus intereses. La

cuestion ahora es si esas rutas son eficaces.

Politicas publicas y desigualdad social

La mejoria en la distribucion del ingreso entre México y Brasil, utilizando el
indice de Gini, segun Lustig, Calva, Ortiz (2012), es equivalente. Las causas son las
reformas estructurales y las politicas sociales para combatir la marginacion vy la
pobreza. Estos autores, y la CEPAL mencionan la eficacia distributiva de las

politicas sociales en México, a pesar de informes contradictorios del INEGI y el de



la Secretaria de Desarrollo Social-CONEVAL que advierten sobre el ahondamiento
de las trampas de la pobreza rural y urbana.'

Otros indicadores convencionales, como los usados por el equipo
encabezado por Daniel Kaufmann, del Banco Mundial (2013) y el Instituto
Berelsmann (BTI) también favorecen a Brasil. El mas incisivo es el de la corrupcién.
Considerando que ambos paises tienen dos de las burocracias y clases politicas
mas voraces e impunes del mundo, es notable la reduccién de la corrupcion
brasilefia, probablemente debida a una mejoria del sistema judicial.’® Aunque no
hay una gran diferencia, Brasil lleva una ventaja en la mejora de sus instrumentos

anti-corrupcién, y probablemente la mayor eficiencia e imparcialidad del sistema

4 Montecinos (2011) ha presentado en un reporte los resultados de las politicas de
distribucién de ingresos monetarios que favorece a los paises clasificados como
“‘populistas” sobre los paises ortodoxos (Chile) y social-demdcratas (Brasil).

5 Los casos de corrupcion Mensaldo y Lava Jato son interesantes porque afectan
directamente al presidente mas popular del Brasil. También la corrupcién en la
empresa estatal PETROBRAS, donde se destind un aproximado de $800
millones de ddélares en dadivas politicas entre legisladores y lideres partidistas de
la coalicidn gobernante muestra las fracturas del sistema de rendicidén de cuentas;
en México los casos de transferencia ilegal de fondos son mucho menos visibles
pero le empresa estatal PEMEX ha sido acusada de un fraude de $12 000
millones de ddlares, contrastando con Brasil, donde el caso se ha llevado a las

cortes judiciales y se ha instalado una Comision Legislativa especial para el caso.



judicial sea el responsable de este progreso. Segun los indicadores usados por el
Corruption Perception Index, de Transparency International (Index CP), Brasil
mejord de un puntaje de 40 a 43 (+3) mientras México pasé de un puntaje de 37 a
34 (-3) entre 2001 y 2012, ocupado la posicidon 105 en el ranking mundial de la
corrupcion gubernamental, que sugiere mayor eficacia en sus instrumentos de

rendicion de cuentas horizontal y accountability judicial.

La capacidad regulatoria de la economia

Tanto los gobiernos de Brasil y de México enfrentaron, en el mismo periodo,
severas crisis de ajuste economico, derivadas de los problemas de sus
desequilibrios macroeconémicos. El principal fue el de la deuda externa por el cual
los acreedores internacionales obtuvieron un poder considerable sobre las
decisiones de ambos estados. Los procedimientos seguidos por los gobiernos de
Cardoso y Zedillo, respectivamente, se apegaron al “Consenso de Washington”,
reduciendo los gastos publicos, iniciando una politica de privatizaciones, y
dirigiendo sus esfuerzos a disminuir la inflacion. Las politicas neoliberales se
asemejan en todas partes, en Brasil y México no fueron la excepcion. Las
estrategias econdmicas de ambos paises son notablemente contrastantes en
aspectos sustantivos, y mientras la economia mexicana depende en gran medida
de sus vinculos con la economia estadounidense, la brasilefia ha optado por una
ruta de diversificacion mas deliberada, o desarrollista (Coutinho, et.al., 2012). Sin
embargo, el contexto politico en que se efectuaron no puede ser mas diferente. Aun
enfrentando problemas de ineficiencia estatal y pérdida de autonomia, las

soluciones que se encontraron en cada pais se orientaron por caminos opuestos.



En México los ajustes pasaron un costo politico al PRI, abriendo la puerta a la
alternancia panista (derecha) y en Brasil al PT (izquierda). Ambos partidos tenian
programas contrapuestos entre si. Mientras el PAN se acercaba y en las cuestiones
macroeconomicas era exactamente igual al PRI, el PT ofrecia un programa
desarrollista diferente al de Cardoso.

Se han publicado numerosos trabajos sobre el pragmatismo del PT
(Kingstone y Power, 2008) y especificamente, del Presidente Lula y su gabinete, a
las realidades de la crisis macroecondémica. Lula, que como candidato fue un critico
abierto a las medidas de equilibrio fiscal, como presidente adopté medidas
estabilizadoras similares a las del Presidente Cardoso. En la cuestion critica de
reformar la estructura regulatoria del estado brasilefio enfrentd severos obstaculos
y los resultados son mediocres. El Presidente Lula se ubico en un centro pragmatico
a pesar de los costos eventuales para su base electoral. En el caso panista, los
costos se imputaron al PRI, pero se mantuvo la ortodoxia financiera y las politicas
neoliberales, sin modificar el esquema regulatorio. Un estudio del Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento y el Banco Mundial (BIRF/BM) (2007)
sugiere que las agencias regulatorias encargadas de normar la actividad de las
empresas privatizadas fue un fracaso sin atenuantes o peor, sucedio su “captura”
por los nuevos entes privados y se refieren a México como un Estado débil y
capturado por grupos de interés, causantes de una democratizacion “incompleta”
(Banco Mundial, 2007). La privatizacion del Estado mexicano se ha comparado con
la “terceirizac&o” del Estado brasilefio. En ambos paises emergié un nuevo nucleo
de poder corporativo y financiero ante el que los organismos reguladores del Estado

son débiles. Sin embargo, el Estado brasilefio ha mostrado mucha mas autonomia



y fortaleza en la politica fiscal (en la que el Estado mexicano se encuentra en estado
de coma). Elizondo y Santiso (2012) observan diferencias en la capacidad de
recaudacion fiscal en ambos Estados. La escaza capacidad de recaudacion del
Estado mexicano se imputa en gran medida a la glotoneria de la misma clase

politica y sus redes de poder empresarial y sindical.'®

Un debate interesante es sobre el gasto social y su eficiencia. Brasil y México
son reportados como dos paises con niveles relativamente altos de compromiso
distributivo. EI menor gasto mexicano sugiere mayor eficiencia, pero es dificil
conocer los resultados reales de la lucha contra la pobreza de la poblacién por la
diversidad de datos contradictorios. Se ha reportado (Hagopian, 1996), que en Brasil
hubo una burbuja de creacién de burocracia, y se imputa esta a la proliferacion de
partidos. El sistema de coaliciones requiere una generosa distribucion de regalias.

Pero México supera a Brasil notablemente a pesar de que en principio sus

6 Segun un reporte de la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE), los impuestos recaudados en Brasil representan un 36,3%
de su PIB, contra el19, 6% en México. Por la capacidad de recaudar impuestos
México se encuentra en el sitio 105, entre una lista de 189 paises (reportados por
el informe “Paying Taxes 20157, citado en el informe de la OCDE. Presentacion
del informe Perspectivas Econémicas de América Latina 2014,

http://www.oecd.org/newsroom/los-ingresos-tributarios-aumentan-en-america-

latina-pero-aun-son-bajos-y-varian-entre-los-paises.htm, Martes, 18 de febrero

de 2014)



coaliciones son mas reducidas y existen menos partidos. EI PAN ha creado millones
de empleos de oficina. Entre el afio 2000 y el afio 2012 se crearon en México menos
de 3.5 millones de empleos “decentes” (usando la definicién de la Organizacion
Internacional del Trabajo), o formales, que equivalen a una tercera parte de la
demanda de empleo generada por la poblacién joven que ingresa al mercado
laboral. También hay reportes de que el gasto social tiene un mayor componente
clientelista en México que en Brasil (Hevia, 2011; Diaz Langou, 2013; Layton y

Smith, 2012).

Gastos sociales y generosidad estatal

Los datos disponibles sobre la distribucion del ingreso y la eficacia distributiva
son fragmentarios. La Agencia Central de Inteligencia de los Estados Unidos (CIA)
ofrece el siguiente panorama: El indice de GINI en Brasil ha variado de un 60.7 en
1998 a un 51.9 en 2008, con una mejora de 8.8 puntos; México ha logrado una
mejoria de 4.9 en el mismo periodo. Aunque tanto México como Brasil mantienen
programas sociales enormes, la brecha en la magnitud y en la eficiencia favorece a
Brasil. Segun cifras de CEPAL, el gasto social, compuesto por los rubros de
vivienda, educacion y salud, como porcentaje del Producto Interno Bruto son mas
del doble en Brasil que en México durante todo el periodo de cambio de régimen
politico. Sélo en el quinquenio 2001-2006, el porcentaje de gastos sociales brasilefio
representd el 25% del PIB, mientras en México logro llegar a un 10.33%, debajo de

la media latinoamericana de 15.13%.



Performance y calidad democratica

Durante las dos ultimas décadas, Brasil muestra un lento crecimiento de los
indicadores comunes de la calidad democratica, México muestra un retroceso
continuo y estable a lo largo de dos décadas. Para el reporte del indice de Desarrollo
democratico, editado por la Fundacion Konrad Adenauer (IDD-Lat, 2015), entre
1996 y 2014, Brasil logro una mejoria de 842 puntos, y México una pérdida de 1956
puntos. Ambos paises muestran un nivel mediocre de desarrollo democratico en
ese periodo, pero Brasil tiene una ligera mejoria. Los informes de gobernabilidad
del Banco Mundial (WGI 2015) reafirman esta tendencia de estancamiento o
degradacién estable en México, y de una leve mejora constante en Brasil (Hagopian,
2005). El indicador de control de la corrupcién politica muestra la misma tendencia
de deterioro constante en México, mientras en Brasil, hay una mejoria hasta las
elecciones de 2010, y a partir de entonces una pérdida de 30%.

Aunque los monitores de calidad democratica ofrecen una vision general, no
capturan los elementos de estabilidad o inestabilidad, ni de polarizacion vy
conflictividad en ambos sistemas politicos. En general, el sistema politico mexicano
muestra mayor estabilidad institucional que el brasilefio. La crisis politica brasilefia,
o crisis de la Nueva Republica, se intensifica a partir de las elecciones de 2010, es
simultanea con el comienzo del decrecimiento econdmico y el agotamiento de las
exportaciones de commodities, es un reto a los analisis mas convencionales y
cuestiona dos falacias. La primera es que el sistema de coaliciones presidenciales
es inherentemente inestable. Esto es parcialmente cierto. Lo es si no existe un

consenso ideolégico basico sobre los fines de las politicas publicas. Mientras en



México los consensos de las politicas se han solidificado alrededor de objetivos
neoliberales, en Brasil la heterogeneidad de los actores centrales en las coaliciones
politicas se intensifica a partir de las elecciones de 2010. Un escenario contra factual
en el cual el PT hubiera rechazado la opcién de formar una coalicién con partidos
de la derecha, como el PMSB, aun perdiendo las elecciones presidenciales en 2010
y/o 2014, es interesante. Pero la decision de formar una coalicion precaria tuvo
consecuencias funestas para el gobierno del PT. El proceso de destitucion y juicio
politico de la Presidenta Rousseff no es una muestra de que el presidencialismo de
coalicion sea sistémicamente inestable, pero Brasil debera resolver los problemas
de una fragmentacion partidista. La actual crisis politica brasilefia muestra una
intensa polarizacion politica y social entre coaliciones distributivas y coaliciones
neoliberales y conservadoras poderosas. Las préximas elecciones presidenciales
de octubre de 2018 indican una fuerte competencia, sin que los problemas
originarios se hayan resuelto.

Ese mismo afio México también tendra elecciones presidenciales, en medio
de una version particular de crisis politica, agravada por las amenazas del nuevo
presidente de los Estados Unidos, D. Trump, al Tratado de Libre Comercio de
Ameérica del Norte, y la amenaza de deportaciones masivas de inmigrantes ilegales.
Sera interesante ver si se concreta la posibilidad de un triunfo de coaliciones

progresistas en ambos paises.

CONCLUSIONES

Ambos paises pasan por una profunda crisis politica, aunada a condiciones

econdmicas muy desfavorables en lo internacional. Mientras en Brasil el exceso de



contrapesos a la Presidencia es un obstaculo a la gobernabilidad, en contraste con
en México, donde los débiles contrapesos institucionales y la baja participacion
politica han acentuado la crisis presidencialista. En Brasil, la debilidad de controles
corporativos sobre los sindicatos fue una condicién decisiva para la formacion de
una coalicién de oposicion de izquierda en la transicion democratica brasilefa. En
México la oposicion de izquierda encontro dificultades para conformar una coalicion
de oposicién fundada en bases clasista, debido al férreo control gubernamental
sobre la actividad politica de los sindicatos. En segundo lugar, en Brasil la
disposicién a innovar las reglas constitucionales que favorezcan la participacion
ciudadana tanto en el ambito electoral, como los mecanismos de democracia local
y democracia directa contrastan con la inhibicion de la participacion ciudadana en

el disefio institucional en México.
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