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Crisis de incorporacion en América Latina:
limites de la modernizacion conservadora*

Fernando Filgueira, Luis Reygadas, Juan Pablo Luna y Pablo
Alegre**

Resumen

Este texto analiza la crisis de incorporacién que se produjo en América Latina al finalizar
el siglo XX, como consecuencia de la combinacién de cambios en el modelo de desarrollo,
durabilidad de las democracias electorales, persistencia de las desigualdades e incremento
de expectativas relacionadas con la movilidad educativa y la difusién de nuevos patrones
de consumo. Este tipo de crisis ocurren cuando la necesidad de interaccién cooperativa
en los mercados y en la politica, asi como la presién social en términos de demandas eco-
nomicas, politicas y sociales no estdn siendo atendidas por los patrones institucionales de
incorporacién y regulacién. Argumentaremos que se trata de un cambio de época, carac-
terizado como un proceso de modernizacion conservadora, cuyas tensiones y limitaciones
ayudan a explicar el giro hacia la izquierda en la primera década del siglo XxI.

Abstract

This article explores the incorporation crisis that occurred in Latin America at the end of the
twentieth century as a result of: changes in the economic model, the durability of electoral
democracies and of inequalities; increasing expectations related to educational mobility, and
the dissemination of new patterns of consumption. Itis argued that this type of crisis can
be best understood as an epochal change of “conservative modernization”. Itis also argued
that this change is at the basis of the shift to the Left in present day Latin America.

Palabras clave: modernizacién conservadora, crisis de incorporacion, izquierda, des-
igualdad, politicas sociales, calidad de la democracia.
Key words: Latin America, conservative modernization, incorporation crisis, partisan-
ship, inequality, social policies, quality of democracy.
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Una gran transformacién y una respuesta incipiente

L a obra clasica de Karl Polanyi, La gran transformacion (1944), resue-
na en Ameérica Latina en los afios posteriores a la caida de los regimenes
autoritarios y el fin del modelo de industrializacion por sustitucién de
importaciones (ISI). Para muchos académicos esta transformacién ha sido
eminentemente politica; para otros, basicamente econémica. En este tra-
bajo tomaremos una visién mds amplia: una perspectiva que abarcara las
transformaciones politicas, econémicas y sociales desde el punto de vista
particular de la teoria sociolégica clasica. Queremos ver estas transforma-
ciones como expresiones y motores del cambio en los patrones de inte-
racciéon y comportamiento, asi como en las expectativas y actitudes de la
poblacién. Esta perspectiva también busca entender la dindmica politica
como una respuesta a estos cambios. Argumentaremos que se trata de un
cambio de época, caracterizado como un proceso de modernizacién con-
servadora, rdpida y multifacética, cuyas tensiones y limitaciones ayudan
a explicar el giro de América Latina hacia la izquierda en la primera déca-
da del siglo XXI.

Basdndonos en la obra clasica de Barrington Moore (1966), vemos la
modernizaciéon conservadora como un proceso en el que ciertas esferas
de la sociedad cambian con base en relaciones sociales “modernas” (ca-
pitalistas, burocréticas y democraticas), mientras que otras permanecen
dominadas por cierres sociales elitistas (relaciones sociales basadas en la
coercion, politica tradicional elitista y jerarquias basadas en el estatus). La
idea de modernizacién asincrénica recupera también las perspectivas de
Gino Germani (1962) y Peter Heintz (1964). Moore veia la modernizacién
conservadora como la ruta a la modernidad en paises donde las élites per-
mitieron la industrializacién, promovieron la educacién y la construccion
del Estado, a la vez que intentaban mantener el orden y la sociedad esta-
mental mediante acuerdos corporativos y autoritarios que incluian formas
de control no basadas en el mercado. Por su parte, Heintz sostuvo que la
modernidad en América Latina seguia siendo desigual, que garantizaba
el acceso solamente a ciertas dimensiones de la modernidad (posibilidad
de vivir en las ciudades, tener cierta escolaridad, ser trabajador industrial),
pero no a otras (pertenecer a las clases medias, alcanzar ciertas capacida-
des de consumo, plena ciudadania democratica). Esto fue el resultado di-
recto de las intervenciones de las élites econémicas y politicas, asi como
de ciertos sectores de la clase media, que no estaban dispuestos a extender
ciertas fuentes de estatus, bienestar y poder al resto de la sociedad. Tanto



para Moore como para Heintz este tipo de desarrollo podria generar cri-
sis de incorporacién y presiones para lograr mayor igualdad. Moore era
pesimista. El resultado final seria el fascismo como etapa final de la mo-
dernizacién conservadora. Heintz no era ingenuo. En América Latina, el
populismo era una de las soluciones a la crisis de incorporacion, pero él
vislumbraba otras posibilidades. La crisis de anomia que provocaban las
inconsistencias de estatus podria resultar en experimentos populistas, de-
mocraticos o revolucionarios.

El proyecto de las élites en América Latina en la década de los ochenta
conocido como el “Consenso de Washington”, fue, en muchos sentidos,
un proyecto de modernizacion conservadora: acepté e incluso promovié
la democracia electoral y la expansién del mercado y de la educacién, pero
limité el rango de las politicas que se consideraban aceptables, de manera
que la desigualdad y la distribucién inequitativa de oportunidades perma-
necieron como una caracteristica dominante en la region. Pero insistiremos
en esta idea: no son simplemente la desigualdad, la pobreza y la exclusion
las bases del desarrollo politico reciente. Es resultado de la combinacién
con transformaciones socioeconémicas (urbanizacién, incorporacién al
mercado de trabajo, desarrollo educativo, nuevos patrones de consumo),
ademas de un elemento critico, de caracter politico: la expansion de la de-
mocracia electoral durante los tltimos 25 afios.

Trataremos de demostrar que el “giro a la izquierda” en América
Latina es una expresion politica de lo que en la sociologia politica de los
afios cuarenta y cincuenta fue conocido como crisis de incorporacién. Este
tipo de crisis ocurren cuando la necesidad de interaccién cooperativa en
los mercados y en la politica, asi como la presién desde abajo en términos
de demandas econdémicas, politicas y sociales no estdn siendo atendidas
por los patrones institucionales de incorporacién y regulacion. El conteni-
do desborda los canales. En el periodo de la posguerra esta idea se aplico
para explicar el surgimiento de lideres y partidos populistas. La aparicién
de una clase trabajadora moderna, las crecientes demandas la clase me-
dia y la necesidad de dar cabida a grandes masas de migrantes rurales en
regimenes que permanecieron politicamente elitistas, econémicamente li-
mitados y socialmente excluyentes, crearon grandes tensiones politicas y
sociales. El giro populista que dominé la politica latinoamericana en esos
afos fue su mas clara expresién. De una manera que recuerda esos eventos
histéricos, en los afios noventa se gest6é una segunda crisis de incorpora-
cién en América Latina. En la primera década del siglo XXI esta segunda
crisis dio a luz a sus descendientes politicos, provocando lo que se conoce
actualmente como el “giro a la izquierda” en la region. Este es un cambio
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que result6 de dos padres: democracias electorales ininterrumpidas y de-
ficiencias —y logros— de la era del Consenso de Washington. Hoy en dia
los descendientes politicos de la segunda crisis de inclusién estdn dando
sus primeros e inestables pasos hacia un cambio sustancial en las estrate-
gias de desarrollo.

Las promesas incumplidas de la modernidad

Sociolégicamente, América Latina fue testigo de una transformacién ma-
yor durante las tltimas dos décadas, que cred escenarios radicalmente di-
ferentes en las fronteras e interacciones entre familias, mercados y Estado.
Esta transformacion es fundamental para entender las micro-bases de la
crisis politica de incorporacién que describiremos en la siguiente seccién.
En otras palabras, es crucial para entender cémo se moldean y movilizan
las preferencias politicas colectivas en América Latina.

El final del modelo 1s1 y la confianza en el Consenso de Washington tu-
vieron un efecto radical al convertir las relaciones de mercado en el canal
predominante por medio del cual la gente busca y obtiene un lugar en el
mundo. Esta transformacién estuvo acompanada de dos factores adicio-
nales: paisajes urbanos transformados y expandidos y la revolucién de las
comunicaciones, que aumento la difusién de nuevos patrones de consumo
mediante sus efectos demostrativos. En otras palabras, sustancialmente mas
personas estaban viviendo juntas en ciudades, se estaban convirtiendo en
trabajadores potenciales y, de hecho, buscaban abiertamente la participa-
cién en el mercado laboral, como se observa en la figura 1.

La entrada de las mujeres al mercado de trabajo transformé profunda-
mente a las familias, las empresas y los mercados, como se muestra en la
figura 2.

En los afios noventa hubo un incremento tangible tanto en la poblacién
en edad de trabajar como en las tasas de participacion laboral, pero no se
incrementaron las tasas de ocupacién. Esto significa que la ocupacion au-
mentd a un ritmo inferior al que requeria la evolucién de la piramide de
edad y de las tasas de participacion.

Como se advierte en la figura 3, a excepciéon de Panama y Bolivia, la
tasa de ocupacion en América Latina no creci6. Ademas, la expansién de
la ocupacién se llevé a cabo, principalmente, mediante la incorporaciéon de
las mujeres por la via de la economia informal. Solamente cuatro paises
han sido capaces de disminuir el porcentaje de trabajadores informales en
la economia: Chile, Argentina, Brasil y, ligeramente, El Salvador (Tokman,



Figura 1. Poblaciéon en edad de trabajar, tasa de participacion en el mercado

laboral y poblacion urbana en América Latina , 1980-2006
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Figura 2. Porcentaje de mujeres en edad de trabajar que participan en el
mercado laboral en América Latina, 1980-2006
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Figura 3. Tasa de ocupacion en América Latina en dos periodos:
1989-1999 y 2001-2005
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2007). La promesa de inclusiéon en la modernidad mediante la insercion en
el mercado de trabajo fracas6, no porque no hubiera incorporacién, sino
porque fue fragil y precaria. Hubo tres factores que generaron dicha pre-
cariedad. En primer lugar, en las nuevas incorporaciones predominaron
las mujeres, quienes tenfan menor experiencia laboral y sindical que los
hombres, por lo que se encontraban en una situacién mas desventajosa
para negociar sus condiciones de contratacién y de trabajo. En segundo
lugar, entraron a un mercado de trabajo transformado: mas desigual, con
menos garantias y mas desempleo. En tercer lugar, la desigualdad y el des-
mantelamiento de los viejos regimenes de bienestar orientados hacia los
trabajadores industriales no trajeron derechos sociales y ciudadania social.
A excepcion de Chile y, en menor medida, México y Brasil, los latinoameri-
canos encontraron que, a pesar de que trabajaban mas que antes, obtenian
menores ingresos y sus empleos eran mds inseguros.

Algunos sectores de las clases medias y las élites tuvieron acceso a ni-
veles y patrones de consumo inimaginables pocos afios antes. Y todo el
mundo lo vefa. Ademads, muchos de los que no se beneficiaron de estas
mejoras consideraban que tenian derecho a ellas. Tenian ya un tiempo de
haberse convertido en habitantes urbanos. Habian alcanzado mayores ni-
veles educativos, pero la movilidad intra e intergeneracional parecia ha-
berse detenido.

El cuadro 1 muestra la gran transformacion reciente en relacion con los
nuevos patrones de consumo en América Latina. Durante el periodo 1995-



2010 el acceso a teléfonos celulares e internet y las computadoras crecié
mas rdapido que el PIB, el ingreso nacional o los ingresos de los pobres y las
clases medias. Aunque el porcentaje de usuarios de internet en América
Latina es menor que el de Europa o América del Norte, es superior al de
otras regiones. En lo que se refiere a suscripciones a teléfonos méviles, en
2010 América Latina llego a 98.2 por cada 100 habitantes, superando inclu-
so a Canada (70.4) y a los Estados Unidos (90.2).

Cuadro 1. Teléfonos méviles y usuarios de internet por cada 100 habitantes,
1995-2010, regiones y paises seleccionados

Suscripciones de teléfonos mdviles por Usuarios de Internet por cada 100
. cada 100 habitantes habitantes
Afo

Regidn o pais 1995 2000 2005 2010 1995 2000 2005 2010
Paises menos 0.0 0.3 4.9 33.4 0.0 0.1 1.0 4.4
desarrollados
Paises de desarrollo bajo 0.3 4.3 24.2 72.5 0.0 0.6 7.1 213
y medio
Mundo arabe 0.2 3.1 26.9 87.7 0.0 1.2 8.0 26.5
Este de Asia y Pacifico 1.3 11.4 34.4 76.6 0.2 5.6 14.7 35.6
América Latina y el Caribe 0.8 12.3 433 98.2 0.1 3.9 16.6 34.0
Canada 8.8 28.4 52.7 70.4 4.2 51.2 71.6 81.9
Estados Unidos 12.7 38.8 68.9 90.2 9.2 43.1 68.2 79.3
Unién Europea 4.6 53.8 95.9 121.5 1.6 20.6 51.0 70.9

Fuente: World Development Indicators, World Bank, 2009.

El problema no es la transformacién de habitos de los consumidores
ni la exposicion a la urbanizacion; es la enorme brecha entre las promesas
de la modernidad y la capacidad de una gran parte de la poblacién para
realmente acceder a lo que muestran los programas televisivos, o a lo que
s6lo 20% de las familias obtiene. Cuando la familia y el trabajo cambian
hacia una mayor inestabilidad, de multiples familias y trabajos, el consu-
mo adquiere un papel central en la definicién del lugar de cada persona en
el mundo. Como argumenté Carlos Filgueira en su articulo seminal sobre
patrones de consumo en América Latina (1981), hay dos formas principa-
les mediante las cuales una sociedad puede lidiar con la brecha entre las
expectativas legitimas de consumo y el acceso real. Una de ellas es la ex-
pansién masiva de la capacidad econémica y, por tanto, del consumo —lo
que permite a las personas acceder a lo que antes no estaba a su alcance —;
la otra es incrementar la fluidez en términos de movilidad social que, si
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bien no provee a todos acceso a nuevos patrones de consumo, estratificara
ese acceso a lo largo de lineas meritocraticas legitimas. Si no se produce
ninguno de estos dos desarrollos se generan demandas no satisfechas y
comienza a predominar una percepcioén de injusticia.

La percepcion de inequidad también tiende a dominar cuando la mo-
vilidad educativa es mayor al ingreso y a la movilidad ocupacional. Este
ha sido precisamente el caso en América Latina, quizds a excepcion de
Chile. Carlos Filgueira (1983) documenté un patrén similar durante los
afios setenta y principios de los ochenta. El resultado fue un sistema que
aumentaba las expectativas sin proporcionar oportunidades. En los afios
noventa, una de las transformaciones sociales mas radicales fue la rela-
cionada con los logros educativos. El énfasis en la formacion de capital
humano en esa década tuvo efectos en el acceso a la educacion y en las
tasas de terminacion. Para 2005 la tasa de alfabetizacién en la region lle-
g6 a 95.8%. Entre los nifios en edad de cursar la primaria, la tasa neta de
asistencia pasé de 90% en 1990 a 94% en 2005, mientras que en educacién
media basica se incrementé de 61% en 1990 a 76% en 2005 (CEPAL, 2007:
161). Ademas de la asistencia, también mejoré el desemperio en esos ni-
veles, ya que entre nifios y jovenes de 10 a 14 afios de edad el progreso
educativo oportuno pasé de 61% en 1990 a 80% en 2005, mientras que
entre jovenes de 15 a 19 afios el progreso educativo oportuno aumenté
de 48% en 1990 a 69% en 2005 (CEPAL, 2007: 164). Las tasas de finaliza-
cion de la educacion primaria se incrementaron significativamente, sobre
todo en las areas rezagadas de la region; también fue impresionante el
avance en el porcentaje de graduados en educacién media superior, que
paso de 27% en 1990 a 50% en 2005, entre jovenes entre 20 y 24 afios de
edad (CEPAL, 2007: 167).

Por supuesto, la mejora en las tasas de acceso y eficiencia terminal en
la educacién no significa que las oportunidades de empleo hayan mejora-
do, ni que la distribucion de la calidad educativa sea mejor. Precisamente,
el problema es la reproduccién de la desigualdad de la educacion en tér-
minos de calidad y los efectos tan exiguos que el aumento de la escolari-
dad tiene sobre los ingresos y la movilidad ocupacional. En los dltimos 10
afios en que se elevo la eficiencia terminal en la educacién basica, dismi-
nuyeron las primas educativas que otorga ese nivel y se trasladaron hacia
niveles educativos a los que solamente unos pocos tienen acceso. En otras
palabras, la educaciéon no logra buenos resultados como instrumento de
acompafamiento de la movilidad estructural, y menos atin como medio
para moverse meritocraticamente hacia arriba en la dindmica de movili-
dad de remplazo.



Un altimo factor que expone los avances y fracasos de incorporacion es
el proceso de urbanizacién de América Latina. Como la palabra ciudad su-
giere, es el ambito donde los desiguales comparten un grado de igualdad,
donde las diferencias de ingresos no suponen diferencias de ciudadania.
Pero cuando las ciudades estan segregadas, pierden su funcion de inclusion.
Sin embargo, no desaparece la influencia de las ciudades en generalizar
expectativas y aspiraciones; lo que se pierde son los canales instituciona-
les y sociales para alcanzarlas. Se difundieron ampliamente patrones de
consumo que se han vuelto simbolos de estatus en la modernidad, pero se
mantuvo la segregacion en lo que se refiere a las normas y los medios para
acceder a dicha modernidad.

El impulso por la democracia y su fragilidad

Al mismo tiempo que América Latina atravesaba por estos cambios so-
cioeconémicos masivos durante los tltimos 25 afios, también experimentd
un cambio politico profundo. En 1975 solamente cuatro paises (Colombia,
Costa Rica, Venezuela y Reptiblica Dominicana) tenian elecciones democra-
ticas y s6lo uno las habia tenido por mas de 20 afios: Costa Rica. En 2000,
la mayoria de los paises en América Latina tenian democracias electorales,
pese a las carencias que pudieran tener en cuestiones de inclusién social o
de respeto a las libertades democraticas (Smith, 2004).

Se puede argumentar que varios paises después de regresar a la de-
mocracia pasaron por periodos semidemocréticos o autoritarios, pero
ninguno dejo6 de tener elecciones periédicas. Mediante un célculo simple
podemos estimar el incremento de la exposicién a procesos electorales
en América Latina durante los dltimos 25 afios. La férmula es simple. Si
contamos cada pais y su poblacién, y lo clasificamos con base en si tiene
o no democracia electoral, se puede establecer una cronologia de la pro-
porcién de latinoamericanos expuesta a procesos electorales durante los
lustros recientes.

La curva es impresionante. Otro dato crucial es que nunca antes tan-
tas democracias se habian mantenido por tanto tiempo en América Latina
(Smith, 2004: 10). Sin embargo, la enorme desigualdad en la distribucion
de los recursos sociales y politicos subvierte el espiritu de igualdad que
estd en la columna vertebral de los ideales democraticos. Si bien las de-
mocracias electorales han perdurado, muchos han dicho que carecen de la
sustancia, la calidad, la profundidad y la estabilidad que se esperaria de las
democracias “consolidadas”. De hecho, aunque los regimenes autoritarios
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Figura 4. La incorporacion de las masas a la democracia electoral
en América Latina
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Figura 5. Proporcion de la poblacion latinoamericana que vive en democracias
electorales, 1975-2010
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Fuente: Elaboracidon propia basada en estimaciones de poblacién del Banco Mundial para 2000, y datos de
Smith (2004) para la clasificacion de los regimenes democraticos.

han disminuido abiertamente desde los afios ochenta, es posible observar
al menos tres procesos que han erosionado la fe en esta nueva ola de regi-
menes democraticos:

a) Muchos paises de la regién enfrentaron crisis politicas de enormes
magnitudes; algunos, con dificultad, lograron canalizarlas por la
via democratica, mientras que otros se embarcaron en los riesgo-
sos caminos de las democracias plebiscitarias y los autoritarismos
“constitucionales”.



b) Enunntmero importante de paises se ha observado que crecieron la
apatia ciudadana, el desinterés y la desconfianza en los mecanismos
democraticos. En muchos casos este clima de opinién se ha acom-
pafiado de episodios de protestas anémicas y violentas, carentes de
propositos politicos estructurados.

c) La paradoja de la democracia en la segunda mitad del siglo XX es
que, mientras antes de los afios ochenta significaba inclusién politica
genuina (acceso al poder, especialmente para los sectores popula-
res) y lucha por la redistribucién, la democracia era profundamente
inestable; después de los afios ochenta, en medio de una deflacién
ideoldgica y una creciente aceptacion de los limites impuestos por el
Consenso de Washington, la democracia ha resultado ser, sin duda,
mas estable, pero menos significativa en términos de su potencial
para resolver la crisis de incorporacion.

Las sociedades latinoamericanas presentan niveles de desigualdad y
pobreza que casi dos décadas de democracia no han podido resolver: en
muchos casos, la pobreza se ha mantenido en niveles asombrosamente altos
y, en casi todos, las desigualdades se han hecho més profundas. Esto marca
un doble reto al futuro democratico en la region: el desafio de fortalecer
o incluso construir los pilares sociales de la democracia y el de demostrar
a la ciudadania que la democracia puede tener un impacto positivo sobre
el bienestar social. Como se muestra en la figura 6, esa “funcién social de
la democracia” no se ha conseguido porque, pese a la generalizacion de la
democracia electoral en la region, no ha disminuido la proporcion de lati-
noamericanos que vive en condiciones de pobreza.

Los antiguos sistemas de partidos fueron puestos bajo la mira por nue-
vos contendientes sociopoliticos. Estos partidos tuvieron que representar
el desagradable papel de ser los enterradores del modelo 1Sl y dedicarse a
la compleja construcciéon del nuevo modelo centrado en la apertura de los
mercados. En la regién mas desigual del mundo, con democracias electo-
rales cada vez mds competitivas y con una retérica y un modelo que mi-
raban con abierta animosidad al Estado, los viejos partidos intentaron lo
imposible: mantener la legitimidad en un contexto democratico, al mismo
tiempo que renunciaban al Estado. El resultado final no fue sorprendente.
El Consenso de Washington se contaminé de politicas patrimonialistas que
impidieron construir coaliciones estables. El paisaje politico se poblé cada
vez mas de cadaveres politicos que daban paso, primero, a lideres semiau-
toritarios y tecndcratas con mentalidad de mercado, y después a nuevos
partidos o viejos contendientes que apelaban a una base social mas o me-
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Figura 6. Proporcion de la poblacion de América Latina que vive en
democracias electorales y proporcion que vive debajo de la linea de pobreza,
1975-2005
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Fuente: World Development Indicators, World Bank, 2009; Smith, 2004 y estimaciones de pobreza basadas en
ECLAC, 2006.

nos heterogénea, que incluia las clases medias, histéricamente excluidas
y cada vez mas nerviosas. Menem, Collor de Melo, Salinas de Gortari y
Fujimori son parte de la misma crisis de incorporacién que hoy fortalece
a las opciones de izquierda.

La crisis de incorporacién que estamos presenciando actualmente es re-
sultado, al menos en parte, del descuido de la capacidad del Estado como
instrumento fundamental para conseguir la inclusién en América Latina.
No es posible erradicar desigualdades profundas mediante Estados super-
ficiales. La debilidad de las instituciones estatales y la alternancia ciclica
entre proyectos de incorporacién que, o bien descuidaban el Estado (1870-
1930, 1980-2000) o bien expandieron masivamente la intervencién estatal
en la economia y la sociedad en el contexto de condiciones internaciona-
les favorables (1930-1980, primera década del siglo XxI), se encuentran en
el corazén del movimiento de péndulo de los modelos de desarrollo de
América Latina (Roberts, 2008).

El giro a la izquierda como expresion de la crisis de incorporacion
Las politicas derivadas del Consenso de Washington fueron un intento de

inclusién complejo y, en dltima instancia, fallido. Los impulsores de las
reformas de mercado entendieron mal la naturaleza del descontento de



los latinoamericanos y del surgimiento de nuevos reclamos politicos en la
region. El neoliberalismo no sélo fallé por su incapacidad para lograr creci-
miento sostenido, distribucién de la riqueza e incorporacién a los mercados,
sino también porque fue incapaz de estructurar la inclusién politica, por
ejemplo, aplicando politicas capaces de sincronizar las expectativas colec-
tivas y las necesidades individuales. La expansién de las instituciones de
mercado y la extension de derechos politicos entrafiaba la promesa de una
nueva inclusién, misma que no se logré por medio de la modernizacién
conservadora. El giro hacia opciones de izquierda simboliza el fracaso de
ese intento de incorporacion, basado en la inclusién electoral en demo-
cracias fragiles y en la incorporacién a un mercado segmentado. Como
sugeriria una lectura contemporanea del trabajo clasico de Karl Polanyi,
estos regimenes politicos y sociales se mostraron incapaces de proveer los
cimientos institucionales que los mercados necesitan para garantizar cre-
cimiento sostenido y equitativo (Kurtz, 2004; Roberts, 2008).

El giro a la izquierda puede ser visto como un intento de enfrentar la
crisis de incorporacién generada por la combinacién entre desigualdades
persistentes, Estados superficiales, apertura econémica, modernizacién
conservadora y democracia electoral. Por supuesto que no es la tinica res-
puesta posible frente a esas crisis; existen otras alternativas y de hecho se
han puesto en practica otras vias, por ejemplo las que pusieron en practi-
ca Vicente Fox y Felipe Calderén en México, Alvaro Uribe en Colombia y
Alvaro Colom en Guatemala, que combinaron importantes programas de
transferencias monetarias condicionadas a los pobres con alianzas fuertes
con sectores empresariales y una especie de populismo de derecha.

El surgimiento de cambios politicos drasticos puede verse como el deseo
de cambio en la gente y como evidencia de conflicto. Pero desde nuestro
punto de vista, un cambio politico radical es mas sistémico y los factores
que lo impulsan son mas profundos. Los cambios radicales en las élites de
gobierno, aunque no sean violentos, tienden a ser producto de crisis sisté-
micas y no de cambios de opinién coyunturales.

En varios paises de América Latina durante la primera década del
siglo llegaron al poder dirigentes que se distanciaron del Consenso de
Washington y que se ubican hacia la izquierda en el espectro politico. Sin
embargo, el cambio a la izquierda no puede atribuirse a un realineamien-
to del conjunto de la poblacién en términos ideolégicos. La informacién
simplemente no respalda esto, si por posicién ideolégica asumimos la
ubicacién autodeclarada en el continuum izquierda-derecha. Pero existen
indicios de que hay un cambio de actitud, que se relaciona con la reduc-
cién de la tolerancia a la desigualdad. Como Blofield y Luna documentan
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(2008), entre 1990 y 2000, en casi todos los paises considerados creci6 el
porcentaje de personas que afirmaron que sus sociedades deberian ser
menos desiguales. También ha cambiado lo que en América Latina se con-
sideran “politicas adecuadas” y “preocupaciones centrales”. Como sefiala
acertadamente Arditi:

The current standard of what constitutes the center is more clearly a creation
of the left. It includes strengthening the state to regulate markets, and curb
excesses of privatization [...] increasing social expenditures [...] politicizing
questions of cultural and ethnic exclusion and experimenting with new parti-
cipatory channels [...] (Arditi, 2008: 71).

Observando las victorias electorales de lideres de izquierda en la pri-
mera década del siglo XXI, es posible afirmar que comparten similitudes
conrespuestas histéricas a situaciones de crisis de incorporacion y a etapas
iniciales de intentos de incorporacién: apoyo de una base social heterogé-
nea, retorica en contra de las élites tradicionales y de los grupos en el poder,
movilizacién significativa por un lider carismético y evento disparador (por
ejemplo, la crisis econémica). No hay un cambio ideolégico dréstico, sino
mas bien un cambio de actitud que intuitivamente se dirige hacia la raiz
del descontento (la desigualdad). El cambio serio y durable en la ideologia
sucede cuando la crisis no sélo se ha expresado politicamente, sino cuando
esa expresion es capaz de construir una coalicién institucionalmente esta-
ble que sostenga politicas a largo plazo que garanticen las reformas de las
bases —o de algunas de ellas— que crearon la crisis de incorporacion.

A principios del nuevo milenio, el giro hacia la izquierda se ha produ-
cido en cada pais con marcadas diferencias en las formas de participacion,
representacion e incorporaciéon. Hay posiciones muy distintas frente a la
democracia representativa y se han generado politicas con contenidos
muy diversos, por lo que es mas conveniente hablar de “izquierdas”, en
plural, y no de una sola izquierda. Hay una l6gica estructural que explica
la divergencia en los modelos de izquierda en la regién. La trayectoria de
cada pais depende conjuntamente de los tipos especificos de integracién a
la economia internacional, de los dispositivos de proteccién y regulacion
frente a esta integracion, asi como de los formatos de representacién e in-
clusioén politica que afectan el sistema de partidos.

El surgimiento de gobiernos de izquierda ha provocado una verdadera
explosion de textos desde la academia (Cleary, 2006; Panizza, 2005, Roberts,
2007; Castafieda 2006, Weyland, 2009; Schamis, 2006; Lanzaro, 2006; Luna,
2007; Corrales, 2006). Sin embargo, estos acercamientos difieren significa-



tivamente en perspectivas analiticas, lo que afecta la manera en que estos
gobiernos son clasificados.

En primer lugar, muchos diferencian los gobiernos de izquierda con
base en distintos modelos de liderazgo presidencial. Por un lado, en pai-
ses como Bolivia, Ecuador y Venezuela han surgido lideres considerados
por estos autores como “populistas” (Castafieda, 2006), que apuestan por
posiciones radicales en el nivel internacional (principalmente en contra de
los Estados Unidos de América) y abogan por politicas nacionalistas y por
la fuerte intervencién del Estado, confrontando directamente a las élites.
Por otro lado, hay lideres en Brasil, Chile y Uruguay, considerados “so-
cialdemocratas”, que tienen relaciones mas conciliadoras con los Estados
Unidos, buscan desarrollar politicas amables con el mercado y muestran
respeto al sector privado (Castafieda: 2006).!

Ensegundo lugar, para otros autores, la distincion de dos tipos de izquier-
da esta relacionada con el contexto institucional en el que estan incrustadas las
fuerzas politicas (Weyland, 2009; Panizza, 2005; Schamis, 2006). Mientras que
los lideres “populistas radicales” han surgido en paises con sistemas de par-
tidos fragmentados o virtualmente disueltos (Ecuador, Bolivia, Venezuela),
los lideres de perfil “socialdemdcrata” son mas comunes en paises con sis-
temas partidistas institucionalizados (Chile, Uruguay) o que han mejorado
sus niveles de institucionalizacién en afios recientes (Brasil) (Roberts, 2007;
Weyland, 2009; Schamis, 2006; Panizza, 2005). En estos paises el sistema
partidista fue capaz de canalizar el descontento con las politicas pro merca-
do mediante ofertas politicas integradas en la contienda electoral, sin tener
que recurrir a un redisefio constitucional como el que se produjo en Bolivia,
Ecuador y Venezuela.? En esos casos, los partidos de izquierda pasaron por

En este articulo no analizamos el caso de México, ya que en este pais la izquierda no ha llegado
a la Presidencia de la Republica. Pero México también tuvo su “giro a la izquierda”, expresa-
do sobre todo en la conquista del gobierno de la ciudad de México por el Partido de la Revo-
lucién Democratica en 1997 (ciudad que contintia hasta la fecha gobernada por la izquierda),
y por el ascenso de Andrés Manuel Loépez Obrador, quien perdi6 la eleccion presidencial por
escaso margen en los controvertidos comicios de 2006. En lo que se refiere a las tipologias so-
bre las izquierdas en América Latina, los gobiernos del PRD en la ciudad de México podrian
considerarse como un caso intermedio que combina rasgos socialdemdcratas y populistas, con
un fuerte componente corporativo y clientelar.

A este respecto, Argentina constituye un caso intermedio, porque experimenté una profunda
crisis econémica y politica en 2001 y 2002, cuando en unos cuantos meses cayeron varios pre-
sidentes de la reptblica, pero posteriormente sali6 de esa crisis mediante gobiernos emanados
de una corriente politica de larga data como es el peronismo. Este caracter intermedio dificulta
encasillar a los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner, que en sentido
estricto no corresponden ni a un modelo socialdemécrata ni a uno populista radical.

Lunay Alegre

Filgueira, Reygadas,

Crisis de incorporacion en América Latina;
limites de la modernizacion conservadora

~
I3



ARTICULOS

Perfiles Latinoamericanos 40

46

procesos de moderacion programatica, estimulados por la l6gica centripeta
generada por los sistemas electorales (Pannizza, 2005).

Finalmente, hay un tercer acercamiento que refleja la tradicion de la
economia politica, que expande las variables explicativas tratando de ana-
lizar los tipos de economias exportadoras (Weyland, 2009), la 16gica de la
representacion politica partidista y el papel de los movimientos sociales
organizados (Roberts, 2007; Luna, 2007). Este tltimo sostiene que la clasi-
ficacién dominante de gobiernos “populistas radicales/socialdemécratas”
no toma en cuenta variables socioestructurales que, vinculadas con las ca-
racteristicas institucionales, generan secuencias de largo plazo.

En esta altima linea de analisis, paises con opciones consideradas “po-
pulistas radicales” habian experimentado antes crisis de incorporacién mas
profundas. Durante el periodo del modelo IS, el crecimiento econémico
estuvo muy ligado a productos de enclave que garantizaron cierta estabi-
lidad en los ingresos fiscales, pero estuvieron acompariados de un proceso
de industrializacion claramente mas lento, menos intenso y mas asimétrico
en comparacion con el de otros paises de la region. El sistema de protec-
cién social implementado en esos paises tenfa, comparativamente, menor
cobertura, con un porcentaje significativo de sectores rurales y urbanos
no protegidos. En términos politicos, el proceso de expansién y extension
de la participacion politica fue irregular: o bien los partidos y movimien-
tos que integraban los sectores populares fueron sometidos (Ecuador), o
las coaliciones radicales que trataron de ampliar la participacién politica
fueron contrarrestadas por los ciclos de represion y restriccién politica
(Bolivia), o neutralizadas por pactos en las élites que aseguraban estabili-
dad institucional con el costo de minimizar la apertura en el sistema par-
tidista (Venezuela).

Durante la fase del Consenso de Washington, estos paises reestructu-
raron sus economias extendiendo la apertura de sus principales mercados
de exportacion,® y desmantelaron los limitados dispositivos de proteccion
social construidos en la etapa anterior. El estallido de los modelos de mer-
cado ocurri6 en un contexto de activacién de movimientos populares o ét-
nicos que no habian sido incluidos en la era del modelo 1sI. Como resultado,
los procesos de recomposiciéon de algunos de los movimientos o partidos

Estos paises no fueron los anicos que en los tltimos lustros priorizaron su relacién con el mer-
cado mundial a partir de la exportacion de materias primas; esta caracteristica se encuentra
presente en muchas de las economias de América Latina. S6lo queremos destacar que en algu-
nos casos esa tendencia se habia presentado durante el periodo previo y habia tenido efectos
negativos sobre la estabilidad institucional.



(MNR en Bolivia, AD en Venezuela) terminaron en crisis y en su eventual
desaparicion, arrastrando con ellos todo el sistema partidista. En Ecuador
el proceso de surgimiento de nuevos movimientos en la arena politica de-
safi6 el sistema partidista tradicional y elitista.

Un segundo grupo de casos son Chile, Brasil y Uruguay, cuya primera
crisis de incorporacion fue mejor procesada. El hecho que hayan seguido
una “ruta socialdemdcrata” no puede explicarse solamente por las caracte-
risticas personales de los presidentes o por los niveles de institucionalizacién
de los sistemas de partidos. También tiene que ver con la expansién previa
del modelo 15T anclado en el desarrollo de areas urbanas y en el crecimien-
to de la industrializacién. Adicionalmente, a diferencia de los paises andi-
nos, fueron capaces de desarrollar sistemas de proteccién social con mayor
cobertura y extension, a pesar de su dualismo y estratificacion (Filgueira,
1999). Generalmente estos dispositivos iban acompafnados por el desarro-
llo de procesos de inclusién y movilidad social, que surgieron ya fuese de
manera vertical y canalizada por medio de movimientos populistas o por
partidos radicales (en los casos de Brasil y Chile) o por partidos clientelis-
tas que integraban los segmentos medios y bajos (Uruguay).

En los tres casos, el proceso de reformas de mercado y la transforma-
cién de los patrones de representacion politica y de incorporacién social
ocurrieron en contextos de estabilidad institucional y mayor presencia del
Estado. Los partidos de izquierda articularon de diferentes maneras sus
enlaces con sus bases sociales, en algunos casos capitalizando los activos
heredados de la era del modelo 18I (PT —Partido dos Trabalhadores— en
Brasil, FA —Frente Amplio— en Uruguay). También ajustaron sus progra-
mas y estructuras a una competencia electoral mas moderada. Los par-
tidos existentes en estos paises pudieron regular mejor las demandas de
inclusién social.

Cabe senalar que no debe exagerarse el poder explicativo de cualquier
tipologia dicotémica que intente encasillar las diversas experiencias de
varios gobiernos de izquierda en una simple oposicién entre “populistas
radicales” y “socialdemdcratas” (o cualquier otra tipologia similar), ya que
existen diversos clivajes que crean similitudes y diferencias entre los paises.*
Ademas, cada pais tiene una trayectoria particular y se pueden encontrar
algunas similitudes entre las politicas ptiblicas de paises que usualmente
son ubicados en “tipos” diferentes, por ejemplo las que existen entre Chile

4 Por ejemplo el clivaje regional que distingue a los paises de América Central de los de América

del Sur, y en este Gltimo caso entre los paises andinos y los paises del Cono Sur.
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y Colombia o entre Brasil y Argentina. También existen contrastes muy
marcados dentro de cada uno de los tipos mas usuales.

En cualquier caso, los gobiernos de izquierda han comenzado a enfrentar
ellegado dela desigualdad y el fracaso de la promesa de la inclusién basada
en el mercado. Para ello recurren a diferentes herramientas que despliegan
un nuevo ment de opciones de politicas, pero es un mend que no es per-
fectamente consistente ni evidentemente estable. Ahora analizaremos estas
diferentes opciones, enfocandonos en las politicas que estan estrechamente
relacionadas con el bienestar y los problemas de distribucién.

Opciones de politica social, tentativas de incorporacion

Las herramientas liberales en manos de la izquierda: transferencias
condicionadas

Los gobiernos de izquierda han reasumido, extendido o lanzado programas
de transferencias monetarias dirigidos a los pobres, que eran herramientas
previamente aceptadas en el repertorio de politicas sociales en la region.
Estos programas incrementaron el monto de las transferencias, otorgaron
mayores beneficios o extendieron la cobertura. En Brasil, el gobierno de Lula
impulsé los programas Hambre Cero y Bolsa Familia, que en 2005 cubrieron
a mas de siete millones de familias. En Chile, el programa Chile Solidario
combiné transferencias en efectivo con componentes promocionales, apoyo
psicosocial y atencién personalizada, con una cobertura de 250 000 familias
(Serrano, 2005: 51-52). En Ecuador el gobierno de Rafael Correa duplicé el
monto del Bono de Desarrollo Humano de 15 a 30 d6lares al mes, aumenté
la cobertura para incluir a los discapacitados, y doblé el Bono de Vivienda
de 1 800 a 3 600 délares (Ramirez y Minteguiaga, 2007: 98).

Una variante de las transferencias condicionadas son los programas de
ayuda monetaria para los desempleados. En Argentina, después de la crisis
de 2001, el gobierno desarroll6 el Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados,
y en 2003 este programa cubria casi a dos millones de personas, superando
por mucho a programas previos de la misma naturaleza (Golbert, 2004: 23-
25). El plan naci6é en un contexto de gran movilizacion social y, a diferen-
cia de los programas de transferencias monetarias que usan un lenguaje

5 Baste mencionar los enormes contrastes entre los procesos politicos de tres paises que suelen ser

colocados en el mismo grupo en la mayoria de las tipologias: Venezuela, Bolivia y Ecuador.



paternalista o de formacién de capital humano, se bas6 en un discurso de
justicia social.

En Uruguay, el presidente Tabaré Vazquez estableci6 en 2005 el progra-
ma PANES (Plan de Atencién Nacional a la Emergencia Social) para atender
situaciones de exclusion. Ademés del Programa de Ingreso Ciudadano
(transferencias mensuales de 56 d6lares), PANES incluy6 otros aspectos, entre
ellos empleo temporal (Trabajo para Uruguay), nutricién, salud y educacion
en contextos criticos y vivienda para quienes no la tenfan (Svlestuen, 2007).
Ademas, el PANES adopt¢ el discurso del derecho a inclusién y fue un pro-
grama temporal, que fue sustituido por el Plan de Equidad en 2007.

¢(Por qué algunos gobiernos de izquierda han utilizado estrategias libe-
rales y han continuado programas de alivio a la pobreza en lugar de com-
batir la desigualdad mediante programas universales mas en sintonia con
sus ideologias? Es probable que esto se deba a varios factores: 1) inercia
institucional, dado que encontraron estos mecanismos en marcha y podrian
continuarlos y ampliarlos con relativa facilidad, sin tener que hacer nin-
guna reforma estructural; 2) recursos limitados: los programas focalizados
son menos costosos que los universales; 3) conveniencia politica: conceden
gran legitimidad a un bajo costo, y 4) oposicién limitada, ya que esos pro-
gramas especializados son bien vistos por fuerzas de centro y de derecha.
Sin embargo, parecen ser limitados para resolver la profunda crisis de in-
corporacién que estan experimentando los paises latinoamericanos.

Las herramientas socialdemaocratas: politicas sociales universalistas

El surgimiento de politicas socialdemécratas en América Latina es un feno-
meno relativamente nuevo (Lanzaro, 2007). Histéricamente, otras izquier-
das —nacionalistas, populistas, socialistas— tuvieron mayor relevancia
en la regiéon. Gobiernos como los de Tabaré Vazquez, José Mdjica, Ricardo
Lagos, Michelle Bachelet, Lula da Silva o Dilma Rousseff presentan varias
diferencias con respecto a las socialdemocracias europeas, puesto que no
se basan en la misma alianza de clases ni en las mismas instituciones del
Estado. Sin embargo, el crecimiento de la clase media durante la segunda
mitad del siglo XX, los reajustes ideolégicos luego de la caida del muro de
Berlin, la globalizacién y sobre todo la consolidacion de sistemas partidis-
tas y la participacion electoral de la izquierda, crearon condiciones favo-
rables para fortalecer tendencias de izquierda méds comprometidas con la
democracia representativa y los sistemas de mercado. En sentido estricto,
ningtn gobierno actual de América Latina puede caracterizarse como so-
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cialdemocrata, pero varios de ellos han utilizado algunas herramientas de
politica social similares a las que propugna dicha corriente.

En relacién con la crisis de incorporacion, la estrategia socialdemdcra-
ta se caracterizaria por la construccion gradual de la ciudadania por me-
dio de la regulacion (moderada) de los mercados, el fortalecimiento de las
instituciones del Estado de bienestar y el énfasis en la nivelacién de las
capacidades. Bajo esta estrategia, en afios recientes han ocupado un lugar
importante los intentos por establecer politicas sociales universales. Una
de las demandas histéricas de la izquierda es garantizar el ejercicio de los
derechos econémicos, sociales y culturales, para crear asi un marco de ciu-
dadania e igualdad que asegure el acceso universal a la satisfaccién de las
necesidades basicas. Generalmente, los gobiernos de izquierda usan el dis-
curso de los derechos universales, pero estan lejos de lograrlo.

El Plan de Equidad lanzado en septiembre de 2007 por el gobierno uru-
guayo, parece ser la politica mas articulada en materia de derechos sociales
universales. Sustituy6 al PANES y busca reconstruir y modernizar el Estado
social. Son notables las propuestas de reformas en los sistemas de salud
y educacién, que junto con las reformas fiscales y la cobertura extendida
de pensiones buscan crear una red de servicios basicos y proteccion social
para todos los ciudadanos, disponible desde la infancia hasta la muerte.
El Plan de Equidad incluye medidas que pueden llegar a tener un impac-
to considerable en la reduccién de desigualdades, entre las que destaca
un sistema de asistencia social no contributivo que abarcaria a 95% de las
familias que viven bajo la linea de pobreza, la expansion sustancial de la
educacién previa a la escuela primaria, la ampliacién de los beneficios de
jubilacién y acciones para mejorar la calidad de la educacién en todos los
niveles. El disefio del plan apunta a una estrategia socialdemdcrata de uni-
versalismo basico y extension gradual de asistencia social no contributiva
(Andrenacci y Repetto, 2006; Filgueira et al., 2005).6

En Chile hubo, hasta antes del gobierno de Pifiera, un deslizamiento, si
bien lento y zigzagueante, desde posiciones liberales hacia algunos compo-
nentes socialdemdcratas. Desde el periodo de Lagos (2000-2006), el discurso
de los derechos fue efectivamente incorporado al disefio de los progra-
mas sociales. En el area de salud, el sistema AUGE (Acceso Universal con
Garantias Explicitas) se estableci6 para determinar enfermedades y patolo-

Si bien el Plan de Equidad puesto en marcha en Uruguay constituye un considerable avance
hacia politicas sociales universalistas, no debe perderse de vista que, al igual que su antece-
dente, el PANES, contiene un gran nimero de acciones focalizadas hacia los sectores mas vul-
nerables.



gias que deberian ser tratadas universalmente, con derechos exigibles ante
los tribunales (Serrano, 2005: 38; Waissbluth, 2006: 42-46). Posteriormente,
el gobierno de Bachelet (2006-2010), instituy6 el programa Chile Crece
Contigo, un sistema de proteccién infantil que cubre desde el embarazo
hasta los cuatro afios. El sistema es universal dentro de su &mbito de apli-
cacién y proporciona servicios al 40% mads vulnerable de la poblacion. La
tesis es que, si se logra mayor igualdad en esa etapa crucial de la vida, se
puede aspirar a mayor igualdad de capacidades para el desarrollo futuro
en el sistema educativo y en el mercado de trabajo.”

El gran desafio de una estrategia socialdemdcrata para crear canales de
inclusién a largo plazo es la transicion a sistemas universales de educacion,
salud y seguridad social que trasciendan la atencién residual y asistencial
de las transferencias monetarias condicionadas. También deben superar el
caracter fragmentado, estratificado y corporativo de los viejos sistemas de
educacion, salud y seguridad social. Hasta ahora, ninguno de los gobier-
nos de izquierda en América Latina ha logrado avanzar sustancialmente
en ese ambito. Se han enfrentado con la oposicién de los sindicatos y con
la resistencia de la clase media y alta a las reformas en los sistemas de se-
guridad social

A pesar de las innovaciones que introducen los enfoques socialdemoé-
cratas en las politicas sociales, a los ojos de muchos latinoamericanos no
difieren radicalmente de las politicas liberales, porque consideran que
hacen muchas concesiones a los sectores privilegiados y llevan a cabo sus
programas sociales con demasiada lentitud. Por eso ven con simpatia otras
opciones, més radicales.

Las herramientas populistas radicales: camparias sociales
e impuestos a la exportacion

En paises como Argentina,® Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Venezuela du-
rante la primera década del siglo XXI se observé una presencia creciente
del Estado en el control de la economia y un énfasis renovado de la redis-

El hecho de que los gobiernos de Lagos y Bachelet en Chile hayan puesto en practica algunas
politicas sociales universalistas no debe hacer olvidar que durante varios lustros ese pais fue
el paraiso de las politicas sociales focalizadas.

Argentina dificilmente puede ser calificado como “populista-radical”. Lo incluimos en este
apartado sobre politicas sociales junto a Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Venezuela sélo por lo
que se refiere a los impuestos a la exportacion. El Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados es
mas similar a los programas de transferencias monetarias condicionadas que ubicamos entre
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tribucién de los ingresos. Una caracteristica distintiva de algunos de los re-
cientes gobiernos de izquierda es su postura radical en cuanto a la captura
y distribucién de la riqueza, en particular en los afios en que los ingresos
aumentaron de manera extraordinaria debido a los altos precios de los
productos primarios (petréleo, gas natural, metales y productos agricolas).
Para estos gobiernos, el mejor mecanismo para conseguir la equidad es la
intervencién del Estado en la distribucién de la riqueza, para compensar
las desigualdades creadas por los mercados. Bajo esta estrategia, destacan
medidas como las camparfias sociales, los impuestos a la exportacién, los
subsidios y el control de precios y salarios.

Algunos gobiernos en América Latina han organizado campafas in-
tensivas para combatir la pobreza y exclusion de las poblaciones margina-
les, urbanas y rurales. El caso paradigmatico es Venezuela. El gobierno de
Hugo Chavez, beneficidandose de los altos precios del petréleo, ha canali-
zado recursos sustanciales a campafias civico-militares llamadas “misio-
nes”, que atienden problemas educativos, de salud, alimentarios, etcétera
(Lander, 2007: 54-57). Similares a las transferencias en efectivo, las cam-
pafias sociales buscan legitimidad politica e inclusion, pero lo hacen por
medio de diferentes mecanismos. No tienen un caracter residual o espe-
cifico; mas bien estan definidas como programas estratégicos dotados de
abundantes recursos que permiten una mayor cobertura y una gama de
beneficios mas amplia, incluyendo componentes no monetarios. Ademas,
las misiones han fomentado instancias de organizacién popular, en parti-
cular la formacion de 20 000 Consejos Comunales. Las misiones sociales
estdn acompariadas por un discurso radical y no estdn basadas en las viejas
instituciones gubernamentales. Se esta creando una nueva institucionali-
dad, bajo el presidencialismo y con matices corporativistas y clientelistas.
Bolivia, Ecuador y Nicaragua han iniciado campafias sociales similares a
las de Venezuela, con asistencia de los gobiernos cubano y venezolano, pero
con menos recursos y un alcance mas limitado (Orellana, 2006; Stefanoni,
2006, y Robinson, 2008).

Bajo el marco neoliberal, las actividades exportadoras gozan de nu-
merosos beneficios fiscales: exenciones, impuestos muy bajos y diversos
subsidios. Esto dificult6 el desarrollo local, favoreciendo al mismo tiempo
el capital internacional. Alejandose de este patrén, varios gobiernos de iz-
quierda empezaron a poner mdas impuestos a las exportaciones estratégicas.
Por ejemplo, en Bolivia, el gobierno de Evo Morales transformo la estructu-

las herramientas liberales, pero en el caso de Argentina tiene un importante componente clien-
telista combinado con un discurso de reivindicacion del derecho al empleo.



ra fiscal de los hidrocarburos: antes las empresas se quedaban con 82% de
los dividendos y el Estado recaudaba solamente 18%, proporciones que se
invirtieron a partir de 2006. Las ganancias por este enorme aumento en el
impuesto se invierten en el proyecto de “capitalismo andino-amazénico”,
que busca transferir los excedentes de la producciéon y exportacion de hidro-
carburos a la economia familiar y comunal (Stefanoni, 2006). En Ecuador,
Rafael Correa, desde que era Ministro de Finanzas presioné para reorientar
los ingresos por exportacion de petrdleo hacia el gasto social. Esta politi-
ca continu6 durante su mandato, y aumento6 los gastos sociales 15% en su
primer afio como presidente (Ramirez y Minteguiaga, 2007).

Si bien la estrategia de altos impuestos a la exportacion contribuy¢ al
aumento en la popularidad de los gobiernos que la impulsaron, también
ha tenido gran resistencia por parte de las clases medias, las élites locales
y las empresas trasnacionales. En Bolivia, este tipo de conflictos se sobre-
ponen con las demandas de autonomias provinciales, dada la concentra-
cioén territorial de las reservas de gas. En Argentina, en 2008 el gobierno
de Cristina Fernandez de Kirchner sufrié un duro revés por la oposicion
que hubo a la modificaciéon del sistema de retenciones a las exportaciones
agricolas (Reygadas y Filgueira, 2010). En Venezuela y Ecuador también
ha habido protestas contra los impuestos a la exportacion.

Algunos gobiernos de izquierda estan tratando de promover la inclu-
sién a través de subsidios y del control de precios y salarios. Esta politica
se ha aplicado ampliamente en Venezuela y, en menor medida, en Bolivia,
Ecuador y Argentina.

La estrategia populista radical ha sido la respuesta mas ambiciosa a
la crisis de incorporacién creada por los fracasos del neoliberalismo en
América Latina. Comparado con la estrategia socialdemécrata, el populis-
mo radical opera més rapidamente y mas agresivamente para hacer frente a
los sectores hegemonicos, reducir los privilegios y entregar mas recursos
a los grupos excluidos. Sin embargo, es una estrategia con enormes ries-
gos y costos: se ha concentrado el poder en el ejecutivo, provoca intensas
confrontaciones politicas y hay dudas sobre su solidez institucional y sobre
su viabilidad politica y econémica en el mediano plazo, mas alla del boom
de los precios de los productos primarios.

Independientemente de los alcances y limitaciones de los tres tipos de
politicas sociales aqui mencionados, debe sefalarse que en la primera dé-
cada del nuevo siglo hubo otro importante factor de inclusién: la creacion
de puestos de trabajo, impulsada tanto por el contexto internacional favo-
rable a diversas exportaciones latinoamericanas como por cambios en las
politicas macroeconémicas de algunos gobiernos aqui analizados.
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Final abierto

América Latina se ha desplazado hacia la izquierda, no hay duda al respec-
to. Lo que esta por verse es si se trata de una transformacién estructural o un
cambio mas bien coyuntural. Lo que no es coyuntural es el fundamento de
este cambio politico: el colapso de la tentativa democratico-liberal por impul-
sar la inclusién con base en el mercado, que dominé desde los afios ochenta
hasta el final del siglo. Los fracasos y éxitos de la crisis de incorporacién son
realidades y demandas politicas que llegaron para quedarse. Si la solucién a
esta crisis de incorporacién tendré a la izquierda a la cabeza, es otro tema, para
el que no tenemos respuesta. Pero quien sea que esté al frente de los nuevos
intentos de inclusiéon en un futuro préximo, tendra que resolver las contradic-
ciones inherentes creadas por la democratizacion de las expectativas y de los
procedimientos politicos, en un contexto social fuertemente impregnado por
profundas desigualdades de oportunidades, de activos y de resultados.

Gran parte de la literatura sobre el giro hacia la izquierda ha tratado sobre
las diferentes izquierdas: socialdemécratas y populistas; carnivoros y vegeta-
rianos, etcétera. Aqui hemos tratado de ver no sélo las variaciones relevantes,
sino lo que creemos es el combustible comdn detras de esta transformacién
de la politica y de las politicas: una brecha creciente entre la expansién de la
dindmica que democratiza y legitima las aspiraciones de consumo, movilidad
y obtencion de estatus (democracia, urbanizacién, logros educativos, exposi-
cién a patrones de consumo) y el paisaje congelado en lo que se refiere a las
dindmicas necesarias para democratizar la capacidad de satisfacer las nuevas
aspiraciones, extendidas y crecientes (estructura ocupacional, redistribucion
de activos, garantias de bienestar, redistribucién de la renta).

En los altimos afios, los pueblos latinoamericanos cuestionaron el ex-
perimento neoliberal. No decimos que se increment6 la protesta social en
la regién debido al fracaso total y completo del intento liberal de incorpo-
racion. Es precisamente debido a que en algunas dreas hubo avances (de-
mocracia electoral duradera, urbanizacién, educaciéon y acceso a nuevas
tecnologias de comunicacién y sus efectos sobre la exposicion a los patrones
de consumo) que se hizo més notorio el fracaso en la democratizaciéon de
oportunidades, ingresos y activos. Por esto decimos que la crisis de incor-
poracion representa el limite del proyecto de modernizaciéon conservadora.
La region seguira siendo profundamente inestable en términos politicos, a
menos que se enfrente esta crisis de incorporacién mediante una redistri-
bucién mas profunda del bienestar material y un acceso verdaderamente
meritocratico a los canales de movilidad, garantizando la inclusién de sec-
tores mas amplios de la poblacién latinoamericana.
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