INTRODUCCION

Las recientes oleadas de transiciones a la democracia comenzaron
en Europa del Sur a mediados de los anos 70, prosiguieron en Améri-
ca Latina a mediados de los 80 vy culminaron en Europa del Este,
incluida la Unién Soviética, en 1989-1990, Las transiciones ocurrieron
en muchos casos cuando las economias respectivas se hallaban en
graves dificultades o incluso en medio de crisis profundas.

Cuando el derrumbamiento de los regimenes autoritarios se vio
acompanado por una crisis econdémica, ésta fue causada casi siempre
por el agotamiento de unas estrategias estatalistas de desarrollo pro-
teccionista. El Estado crecio demasiado, regulé en exceso y protegié
mas alld de lo razonable: en América Latina el Estado era oneroso;
en Europa del Este, abrumador. Los intereses especiales de burécra-
tas, administradores de grandes compafifas y empresarios privados
sustituyeron al intefes publico. Unas practicas populistas, sumadas a
tales estrategias desarrollistas y proteccionistas, llevaron a la indisci-
plina fiscal y a déficit pablicos. La consecuencia, ademds de una
ineficiencia cada vez mayor de todo el sistema econémico, fue una
crisis fiscal: en muchos paises el Estado entré en quiebra. Mientras
que los regimenes constituyeron autoritarismos de diversos tipos, los
Estados cayeron en la impotencia econémica.

Cuando las crisis econémicas coinciden con transiciones politicas,
las nuevas democracias se enfrentan con un doble desafio: cémo rea-
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nudar el crecimiento y al mismo tiempo consolidar unas instituciones
politicas nacientes. Como las reformas necesarias para restablecer la
capacidad de crecer engendran inevitablemente un deterioro transi-
torio de las condiciones materiales de muchos grupos, la consolida-
cion de las instituciones democraticas se puede ver socavada. Por eso,
surge la pregunta de si existe alguna estrategia de reformas que
permita reanudar el crecimiento y reforzar la democracia.

Plantear asi la cuestién no es suponer que las nuevas democracias
tengan menos capacidad para gestionar las crisis econémicas que las
democracias establecidas o los regimenes autoritarios. En ocasiones
se ha sefialado que la capacidad de las nuevas democracias para llevar
a cabo programas de estabilizacién y reformas estructurales se ve
dificultada por las expectativas de mejora econémica que generan,
por su vulnerabilidad ante presiones sociales y ante la influencia de
grupos de interés, mientras que los ciclos electorales y la competicion
pluralista socavan su capacidad para planificar a largo plazo (Stallings
y Kaufman, 1989; Marer, 1991). Sin embargo, las nuevas democracias
no parecen haber sido menos capaces de imponer disciplina econdémi-
ca en tiempos dificiles. Los estudios comparados de las reformas
econdmicas en paises en vias de desarrollo no han revelado ninguna
diferencia sistemadtica entre regimenes ni en cuanto a la eleccién de
estrategias de reforma econdmica (Nelson, 1990) ni en cuanto al
rendimiento de las economias (Remmer, 1986, 1990; Haggard, Kauf-
man, Shariff y Webb, 1990). Y aunque fuera cierto que los regimenes
autoritarios son mds capaces de llevar a cabo reformas econémicas,
no estariamos dispuestos a valorar la democracia en términos instru-
mentales y a juzgarla por sus consecuencias sobre el rendimiento de
la economia. La cuestion que planteamos no es cémo afectan los
regimenes al éxito de las reformas econdmicas, sino si existen formas
de reanudar el crecimiento en condiciones democriticas.

El criterio econdmico decisivo para evaluar el éxito de las refor-
mas solo puede ser si un pais ha reanudado el crecimiento con niveles
moderados v estables de inflacién. Las reformas econémicas com-
preaden varias combinaciones de medidas de estabilizaciéon de la
economia, de iniciativas de transformacion de su estructura y, a veces,
de venta de recursos publicos. El objetivo central de las medidas de
estabilizacién es frenar la inflacién y mejorar la posicién financiera
del Estado. El objetivo central de las reformas estructurales es aumen-
tar la eficiencia de la asignacién de recursos. El objetivo de la priva-
tizacién resulta menos claro, dado que las razones ostensibles para la
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venta de recursos publicos no siempre son las verdaderas'. Sin em-
bargo, aunque todas esas medidas tengan éxito en sus propios térmi-
nos, su efecto sobre el crecimiento no es evidente de forma inmediata.
La estabilizacién implica una reduccién de la demanda, las reformas
estructurales engendran cierres de empresas ineficientes y la privati-
zacién desorganiza temporalmente la economia. Aunque determina-
dos programas de reforma difieran en cuanto a su ambito y ritmo, la
estabilizacion y las reformas estructurales causan forzosamente una
reduccién temporal del consumo. Para que la estabilizacién sea sos-
tenida debe comportar una contraccién transitoria de la demanda
combinando recortes del gasto publico, aumentos de la fiscalidad y
tipos mas altos de interés. La liberalizacion del comercio, las medidas
antimonopolistas y las reducciones de los subsidios a las industrias y
a los precios causan inevitablemente un desempleo temporal del ca-
pital y de la mano de obra. La privatizacién implica una reorganiza-
cién profunda de la economia, que también significa una transicién
costosa. Ademis, las reformas de mercado suelen emprenderse cuan-
do los efectos de la conmocion original atin estan presentes y todavia
no existen algunos mercados importantes. Por dltimo, los arquitectos
de las reformas cometen errores y los errores son caros. En conse-
cuencia, el efecto de las reformas econémicas sobre el crecimiento
debe ser negativo en el corto plazo®. De hecho, para los partidarios
de las reformas, el paro y el cierre de empresas constituyen pruebas
de que las reformas son eficaces. Si el paro, a la sazén bajo, no
aumentaba entre un 8 y un 10 por 100 en 1991, decia el Ministro
de Economia de Checoslovaquia Vladimir Dlouhy, «seria un indicio
de que las reformas no funcionaban» (Financial Times, 6 de febre-
ro de 1991). Asi, los programas de reformas quedan atrapados entre
la fe de quienes prevén sus tltimos efectos y el escepticismo de
quienes solo experimentan sus consecuencias inmediatas.

Por eso las evaluaciones provisionales de los programas de refor-
mas tienden a ser muy inconstantes y polémicas. Dado que las refor-
mas de mercado comportan inevitablemente una disminucién transi-

! Si bien el objetivo ostensible de la privatizacién es, en la mayor parte de los casos,
aumentar la eficiencia o la disciplina fiscal (Lipton y Sachs, 1990), a menudo la razén
es la necesidad desesperada de llenar las arcas del Estado o de inyectar nuevas inver-
siones.

* Para una exposicién detallada de que las reformas de mercado causan forzosa-
mente una reduccion transitoria del consumo, véase Przeworski (1991): capitulo 4, y
Blanchard y otros (1991): 10y 11.
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toria del consumo, no resulta evidente cémo juzgar su éxito. Existen
tres formas de concebir tal éxito. La primera, seguida por Nelson
{1990) y casi todos sus colaboradores, consiste en definitlo mera-
mente en términos de una aplicacién continuada de las medidas de
reforma, sean las que sean; renuncian asi a utilizar criterios econémi-
cos para evaluar el éxito de las reformas y deciden por el contrario
explicar «la medida en que las decisiones de politica general se lleva-
ban a cabo, en lugar de los resultados econdmicos de las medidas
adoptadas». La segunda, implicita en la mayor parte de las obras de
economia y en Haggard y Kaufman (1991), consiste en conceptualizar
el éxito en términos de estabilizacion y liberalizacion. La tercera, que
es la que adoptamos nosotros, consiste en permanecer escéptico hasta
que una economia dé muestras de crecimiento en condiciones demo-
craticas,

La primera concepcidn es insostenible, dado que se basa en la
hipétesis de que cualesquiera que sean las medidas introducidas, han
de ser correctas. Este criterio no admite ninguna posibilidad de erro-
res en las politicas; pero ~—merece la pena subrayar este punto— esos
errores son frecuentes y quiza inevitables. No existen decisiones in-
cuestionables en lo que se refiere a la eleccién del ancla (la cantidad
nominal en la que se apoya el programa de estabilizacién), al estable-
cimiento de las secuencias de medidas de desregulacién (si comenzar
por las cuentas de capital o por el comercio extetior), al método v el
calendario de las devaluaciones v a la distribucién de las reducciones
del gasto publico. No existe #z plan econémico correcto, tnicamente
hlpOt@@Is diferentes que ensayar en la practica y a un cierto coste. De
hecho, las sccuencias de las estrategias de reformas generan grandes
desacuerdos y, como demuestra el desastre chileno de 1982, las deci-
siones erroneas desembocan en errores costosos.

La segunda concepcion es mds segura, pero se sigue basando en
la conjetura de que la estabilidad y la eficiencia son suficientes para
generar crecimiento: conjetura que consideramos falsa. Esa concep-
cion supone que una serie de medidas parciales llevara con el tiempo
al crecimiento y la prosperidad. Los partidarios de las reformas argu-
mentan ¢n este caso como si dlspusmran de un arquetipo del mundo
en el momento del Juicio Final: un modelo general de dinamica
economica que permitiera evaluar las consecuencias dltimas de todas
las medidas parciales. Sin embargo, ese modelo no es sino una con-
jetura. La intlacidn se puede frenar mediante una dosis suficiente de
recesion, pero apenas existen pruebas de que el éxito de una estabi-
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lizacién lleve a reanudar el crecimiento. La apertura de la economia
y el aumento de las exportaciones pueden mejorar la solvencia credi-
ticia de un pais, pero es posible que los tnicos beneficiarios sean los
acreedores extranjeros. La venta de empresas publicas puede llenar
las arcas del Estado, pero los ingresos resultantes se pueden robar o
despilfarrar. Asi, los vinculos causales entre las medidas concretas de
reforma v su objetivo ultimo siguen siendo poco firmes. Como decia
Remmer (1986) con respecto a los programas del FMI, no existe «sino
una correlacién moderada entre la aplicacién de las recetas del FMI
y el logro de los resultados econdmicos desecados».

Si el objetivo ostensible de las reformas de mercado es aumentar
el bienestar material, entonces esas reformas deben evaluarse en fun-
cién de que generen crecimiento econémico. Todo lo que no satisfaga
ese criterio no scrd sino una repeticién de la hipétesis neoliberal, y
no su prueba. Dado que el proceso de reforma comporta transaccio-
nes intertemporales, no se pueden evitar las conjeturas acerca de sus
consecuencias a largo plazo. Sin embargo, a no ser que pensemos en
términos de crecimiento, corremos el peligro de pasar por un largo
periodo de tensiones y privaciones Gnicamente para descubrir que la
estrategia que las causé era errénea. Tras citar varios casos en los que
las politicas de estabilizacién socavaron la capacidad de crecimiento,
Tanzi (1989: 30) concluyé:

En todos estos ejemplos se redujo la oferta, con lo que se crearon dese-
quilibrios que, con el tiempo, s¢ han manifestado como un exceso de deman-
da. En tales casos, las politicas de gestion de la demanda habefan reducido
por si solas los sintomas de esos desequilibrios, pero no habrian climinado
las causas. Asi, un programa de estabilizacién puede suceder a otro sin
conseguir un ajuste duradero.

El argumento de que cuanto peor mejor no se puede mantener
indefinidamente; en algin momento las cosas deben ir mejor. La
reanudacion del crecimiento es el tnico criterio fiable del éxito eco-
némico.

Si bien regimenes autoritarios y democracias tradicionales han
puesto en marcha reformas econdmicas, las nuevas democracias se
enfrentan simultaneamente con la urgente necesidad de superar una
crisis econdémica v de consolidar las instituciones recién establecidas.
De ahi que el segundo criterio del éxito de las reformas deba ser la
consolidacién de la democracia. Y si las reformas han de realizarse
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en condiciones democraticas, serd necesario institucionalizar los con-
flictos distributivos. Todos los grupos deben canalizar sus demandas
a través de las instituciones democraticas y renunciar a otras técticas.
Con independencia de lo urgente que puedan ser sus necesidades, las
fuerzas politicas deben estar dispuestas a someter sus intereses al
veredicto de las instituciones democraticas. Deben estar dispuestas a
aceptar derrotas y a esperar, con la confianza de que esas instituciones
seguirdn ofreciendo oportunidades la préxima vez. Deben adoptar el
calendario institucional como horizonte temporal de sus actos, pen-
sando en términos de préximas elecciones, negociaciones de contratos
o, por lo menos, ejercicios fiscales. Deben asumir la actitud manifes-
tada por John McGurk, presidente del Partido Laborista britanico,
en 1919:

O somos constitucionalistas o no lo somos. Si somos constitucionalistas,
si creemos en la eficacia del arma politica (y lo creemos, o, si no, épor qué
tenemos un Partido Laborista?), entonces es tan imprudente como antidemo-
cratico que si no logramos una mayoria en las urnas cambiemos radicalmente
y exijamos sustituirla por la confrontacién sindical (citado en Miliband,
1975: 69).

En consecuencia, las instituciones democriticas sélo se pueden
consolidar si brindan a los grupos politicamente importantes incenti-
vos para tramitar sus demandas en el seno del marco institucional.
Pero resulta inevitable que las reformas econdémicas engendren al
menos una reduccion transitoria del consumo. Esta es, pues, la fuente
del dilema que afrontan las nuevas democracias: cémo crear incenti-
vos para que las fuerzas politicas tramiten sus intereses en el seno de
las instituciones democraticas cuando las condiciones materiales han
de empeorar en el futuro previsible.

Nuestra intencién es investigar si existe un espacio entre esas dos
limitaciones: una estrategia que lleve a una reanudacién del creci-
miento en condiciones democraticas. Al igual que todos los que se
lanzan a esas aguas opacas, nos basamos en la experiencia histdrica,
en argumentos basados en principios bésicos y en conjeturas.

Nuestro argumento se basa en tres hipétesis vinculadas entre si:
1) Las reformas que constituyen la férmula generalizada actualmente
son necesarias, pero no suficientes para restablecer la capacidad de
crecimiento a no ser que vayan acompafiadas de una coordinacién
activa del proceso de asignacién de recursos por parte del Estado.
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2) Como todo programa de reformas debe consistir en medidas dis-
cretas adoptadas a lo largo de un periodo prolongado, las condiciones
politicas para la continuacién de las reformas se erosionan si no existe
una politica social que proteja por lo menos a aquellos cuya subsis-
tencia se vea amenazada por la reforma. 3) Si se aspira a que la
democracia no se vea socavada por el proceso de reformas (es decir,
si los conflictos politicos se han de tramitar a través de las institucio.
nes democriticas), las instituciones representativas deben desempenar
una funcién real en la configuracién y la aplicacion de las politicas
de reforma.

En los afios 50 el reconocimiento de que la politica econémica
era un instrumento importante para promover la industrializacién o
para lograr el pleno empleo llevé a una oleada de intervenciones
estatales tanto en los paises desarrollados como en los subdesarrolla-
dos. En estos dltimos la economia del desarrollo fue la herramienta
tedrica, basada en la hipétesis del «gran empujon» inicial; la indus-
trializacion fue el principal objetivo; la sustitucién de importaciones
fue la estrategia basica; el Banco Mundial fue la fundamental institu-
cién financiera y de asesoramiento a nivel internacional’. Sin embar-
go, desde los afios 70 ese panorama ha cambiado radicalmente: el
consenso keynesiano se derrumbé en las economias desarrolladas, y
las economias planificadas de tipo soviético entraron en crisis. Fn los
anos 80 las politicas monetarias de los paises desarrollados se hicieron
mas estrictas, la direccion de los flujos netos de capital se invirtio y
los créditos a los paises deudores se condicionaron a la aceptacién de
programas de estabilizacién y de liberalizacion del comercio. Un gran

> Actualmente solemos olvidar que esa estrategia parecié tener mucho éxito en su
momento. De 1960 a 1980, el producto interior bruto de los paises de América Latina
crecié en un promedio anual no ponderado de 5.2 por 100, y en Europa del Este la
tasa de crecimiento anual del producto material bruto super6 el 6 por 100. Varios paises
vivieron periodos en los que la produccién industrial aumenté a una tasa de mas del
10 % anual. Ese crecimiento se derrumbé a fines de los afos 70. Entre 1980 y 1985 la
tasa media de crecimiento anual del PIB en América Latina fue del 0,0 por 100, y
durante esos afios los tres paises de Europa del Este que aportaron datos al FMI
—Hungria, Polonia y Yugoslavia— tuvieron una tasa media de crecimicnto del ! por
100 anual.

Ademds, Murell (1991) ha demostrado que, si bien a primera vista parece evidente
que las economias centralizadas eran menos eficientes que las economias de mercado
mas desarrolladas, esa afirmacion no se ve apoyada por los datos empiricos basados en
el modelo neoclésico. De hecho, sigue planteada la cuestion de por qué los polacos
rechazaron masivamente su sistema econémico, mientras que los argentinos no lo hicieron.
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endeudamiento exterior, por lo general debido a ambiciosos proyec-
tos de sustitucion de importaciones y de industrializacién proteccio-
nista, llevé a muchos pafses en desarrollo a una crisis fiscal, a una
crisis de la balanza de pagos, a un estancamiento econdmico y a altas
tasas de inflacién. De forma concomitante, la teoria neoliberal con-
quisté universidades, gobiernos y organismos multilaterales del Pri-
mer Mundo. La economia del desarrollo fue perdiendo terreno y las
reformas de mercado se convirtieron en la estrategia que ofrecia el
Primer Mundo a los paises en desarrollo. Mientras que en el pasado
la industrializacién autarquica fue la receta para ingresar en el mundo
desarrollado, ahora la liberalizacién econémica es la panacea que se
ofrece a los paises menos adelantados, aunque en los paises del
Extremo Oriente que han tenido un fuerte desarrollo y en los paises
de la OCDE siga desempefiando un papel decisivo la intervencion
estatal, que incluye una fuerte dosis de proteccionismo.

Las politicas neoliberales —el «consenso de Washington» (Wi-
lliamson, 1990)— se basan en la suposicion de que una confianza
exclusiva en los mercados causard por si misma una reasignacion
masiva de recursos entre sectores y procesos (véase, por ejemplo,
Lipton v Sachs, 1990). Esta suposicion es tan sélo un articulo de fe,
pues el Estado ha desempefiado un importante papel en todos los casos
de desarrollo, comprendidos los de Europa occidental y el Extremo
Oriente, movilizando el ahorro, aportando infraestructuras, contigu-
rando prioridades sectoriales y, en muchos casos, empujando a los
agentes individuales a emprender actividades de mercado mediante la
politica fiscal. Asi, es posible que la estabilizacién y las medidas de
promocién de la competencia externa ¢ interna sean necesarias en
muchos paises, pero no son suficientes para generar crecimiento. En
consecuencia, debemos concebir las reformas en términos més amplios
que los habitualmente adoptados. Los mercados pueden orientar a los
agentes individuales para que asignen los recursos con eficiencia, pero
no son suficientes para coordinar las acciones individuales hacia la
eficiencia intertemporal y hacia otros objetivos normativamente de-
seables y politicamente deseados®. La orientacion del mercado no basta
para generar la coordinacion del mercado hacia la prosperidad colectiva.

Justificar esta afirmacién exigiria una incursion prolongada en la
teoria econémica. Los elementos esenciales de nuestro argumento son

4+ Acerca del sesgo estatico de la teorfa neocldsica, véase Fanelli, Frenkel y Rozen-
wurcel (1990).
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los siguientes: quienes esperan que el mercado coordine las activida-
des economicas hacia asignaciones intertemporalmente eficientes de
los recursos deben justificar la proposicion de que los mercados
competitivos son suficientes para generar eficiencia, al menos mien-
tras no haya bienes publicos, externalidades ni rendimientos crecien-
tes. Sin embargo, esta proposicion se basa en el supuesto de que Jos
mercados son completos; es decir, de que existe un mercado para
cada estado contingente de la naturaleza. Y ese supuesto es hoy dia
insostenible, si seguimos a Arrow (1964) y a Greenwald y Stiglitz
(1986). Cuando algunos mercados no existen, los mercados de traba-
jo, de capital y de bienes no alcanzan un equilibrio y la asignacién
consiguiente puede mejorarse’. Es evidente que el mero hecho de que
el mercado no funcione adecuadamente no implica que el Estado lo
haga mejor, como ha revelado ¢l debate relativo a los bicnes publicos.
Sigue resultando necesario repensar el papel del Estado en una eco-
nomia descentralizada, en la cual inevitablemente faltan algunos mer-
cados y alguna informacién. Tras examinar las ineficiencias causadas
por diferentes tipos de mercados incompletos, Newbery (1989) llegé
a la conclusion de que la intervencién gubernamental tiene un ambito
limitado. Pero la nocién de que el mercado por si sélo coordinard
con eficiencia la asignacion de unos recursos escasos es puramente
exhortativa, Como ha dicho Murell (1991: 73) al concluir su devas-
tadora critica de las reformas basadas en el modelo neocldsico, «las
panaceas ... sin duda no merecen ocupar un lugar en los debates entre
economistas».

Existen pruebas abrumadoras (Nelson, 1990) de que los esfuerzos
de estabilizacion se realizan normalmente como resultado de una
crisis fiscal del Estado. Por «crisis fiscal» entendemos no sélo que cl
déficit piblico es crénico o la deuda publica excesiva, sino que el
Estado ha perdido la capacidad de financiar su deuda en condiciones
no inflacionarias. La erosion de los ahorros publicos priva al Estado
de los recursos para aplicar ningin tipo de politica de desarrollo. Y

* Como dicen Newbery v Stiglitz (1981: 2091, «Con un conjunito incompleto de
mercados, la tasa marginal de sustitucion de los distintos individuos en diferentes
estados de la naturaleza variard. Cuando los agricultores (o los productores en general)
cligen su técnica de produccion, sélo atienden a la distribucion de los precios v a sus
propias tasas marginales de sustitucién. que pueden ser muy distintas de las de orros
agricultores y consumidores. El equilibrio resultante puede no ser eficiente desde ¢l
punto de vista paretiano; existe entonces otra opcidn de téenica y de redistribucion del
ingreso que podria ser mejor para todos los individuos».
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cuando el Estado se cierne al borde de la quiebra y no puede acudir
a préstamos, todos los gobiernos, con independencia de su base
social, de la ideologia que profesen o de las promesas que hayan
hecho en campana, acaban por adoptar las medidas necesarias para
restablecer su solvencia.

Pero si se aspira a reanudar el crecimiento, el objetivo de las
reformas no debe ser unicamente reducir la inflacién y aumentar la
competencia, sino restablecer la capacidad del Estado para movilizar
el ahorro y llevar a cabo politicas de desarrollo. La intervencién
estatal en la asignacion de recursos entre sectores y actividades, de
acuerdo con criterios juiciosos y cuidadosos, constituye una condicién
necesaria para reanudar el crecimiento® Tras examinar las caracte-
risticas de los mercados financieros en casi todos los paises en desa-
rrollo, Blejer y Cheasty (1989) concluyeron que no asignan las inver-
siones con eficiencia’. El Estado debe, por tanto, tener capacidad
para movilizar el ahorro. Segiin Blejer y Cheasty (1989: 45-47) el
Gobierno deberta:

Proponerse que sus ingresos fiscales totales y sus gastos totales (tanto
corrientes como de capital) se establecieran en niveles que rindieran un
superavit general, que podria entonces estar disponible, con caracter compe-
titivo, tanto para el sector privado como para las empresas ptblicas. Ello daria
al Gobierno un instrumento potente y flexible que facilitaria ... la asignacién
eficiente de las inversiones. [Ademds, aducen] el Gobierno podria aumentar
el ahorro interno mediante medidas que aumentasen la tasa de rendimiento

® Las teorfas del crecimiento endégeno han proporcionado nuevos argumentos en
pro de la intervencién estatal (Lucas, 1988; Romer, 1990). Seglin esas teorias, el capital
fisico 0 humano crea externalidades positivas que generan rendimientos crecientes a una
escala no capturada por los distintos agentes. Y aunque Benhabib y Jovanovic (1991)
no encontraron unos rendimientos crecientes del capital fisico, las tasas de escolarizacién
son el tnico factor robusto de prediccién del crecimiento econémico en varias investi-
gaciones estadisticas recientes (Meyer, Hannan, Rubinson y Thomas, 1979; Marsh, 1988;
Levine y Renelt, 1991; Persson y Tabellini, 1991).

Otros argumentos en pro de la intervencion estatal derivan de la teoria del comercio
internacional que cambia el medio walrasiano tradicional por otro imperfectamente
competitivo. Pero incluso dentro de un medio competitivo las politicas industriales estan
justificadas en una serie de casos —como cuando una industria tiene rendimientos
crecientes debidos al aprendizaje. Como revisién equilibrada de los argumentos en pro
y en contra de las politicas industriales, véase Grossman (1990).

" Citan tres razones: (1) El mercado de capitales no esta diversificado y se halla
fragmentado; (2) los rendimientos financieros de los ahorros o de la inversién son
insuficientes; y (3) los activos financieros soportan unos riesgos no compensados.
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percibida en las inversiones del sector privado. Una forma de hacerlo consis-
tirfa en invertir directamente en proyectos que aportasen externalidades po-
sitivas al sector privado.

El ahorro publico es indispensable para estimular la inversién
privada y para asignarla con mds eficiencia, para hacer posible que el
Estado lleve a cabo politicas industriales, para promover el desarrollo
tecnolégico, para proteger el medio ambiente y para financiar politi-
cas sociales.

Las reformas econdmicas constituyen inevitablemente un proceso
prolongado y generan forzosamente una reduccién temporal del con-
sumo de una parte importante de la poblacién. Si se aspira a que esas
reformas se realicen en condiciones democraticas, deben gozar de un
apoyo politico constante a través del proceso democrético. Un argu-
mento frecuentemente utilizado por los economistas es que la formula
economica es «correcta» y que son sélo los «populistas» irresponsa-
bles los que la socavan; pero tal argumento es, simplemente, mala
politica econémica. Una estrategia econémica adecuada debe ocupar-
se explicitamente de la cuestién de si las reformas contardn con apoyo
a medida que vayan empezando a pagarse los costes. Por lo menos,
las reformas deben ser creibles (Calvo, 1989): lo que mas deberia
interesar a los politicos es llevar a cabo las medidas que anuncian una
vez que obtengan el apoyo a esas medidas®. Pero las dificultades son
més profundas: cémo persuadir a la sociedad de que tenga confianza
en el proceso de reforma, cuando ese proceso genera temporalmente
un aumento de las privaciones materiales.

Para que la sociedad establezca transacciones intertemporales,
para que acepte la reduccion transitoria del consumo y para que sea
impermeable a los llamamientos populistas, debe confiar en que los
sacrificios temporales llevaran mas adelante a una mejora de sus
propias condiciones materiales. El «estilo politico» general, del que
més adelante hablaremos con mds detalle, es un factor importante en
la configuracién de esa confianza. Pero resulta todavia mas importan-
te que sus medios de vida no corran un peligro intolerable en las
nuevas condiciones de incertidumbre. Las personas cuya superviven-

® Supongamos que en un momento /= 0, un gobierno promete hacer A en un
momento £ = 2 si gana las clecciones en un momento 7 = 1. La estrategia es crefble si
A es la estrategia maximizadora del gobierno en # = 1. Si un gobierno dice: «Reelegidnos
y reduciremos el paro» cuando es evidente que quienquiera que sea clegido debera
reducir el gasto publico, esa estrategia no serd crefble.
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cia fisica estd amenazada no pueden pensar en el futuro: no tienen
transacciones intertemporales que hacer.

Los ciudadanos de las nuevas democracias esperan que éstas les
reconozcan derechos sociales, ademas de politicos. Las exigencias de
«ciudadania social» —que T. H. Marshall (1964: 76) definia como
«una especie de igualdad humana basica vinculada al concepto de la
pertenencia plena a una comunidad»— significan que todos deben
compartir seguridad v oportunidad. Las politicas sociales responden
a esas exigencias mediante el suministro de sanidad y educacion vy la
seguridad de unas rentas minimas. Ese suministro suele restringirse
cuando las nuevas democracias emprenden la senda de la reforma
econdmica; por eso los efectos a corto plazo de la estabilizacion y la
liberalizacién pueden poner en peligro los medios de vida basicos de
aquellos mas afectados por las reformas de mercado. La cuestion es si
estas reformas podrdn sobrevivir al veredicto del proceso democratico.

La continuidad del apoyo politico es una condicién necesaria para
evitar el cardcter de stop-and-go que tienen tantos programas de re-
torma econdmica. Pero, por altimo, lo que estd en jucgo son las
propias instituciones democraticas. Las reformas pueden avanzar bajo
dos condiciones opuestas relativas a la organizacion de las fuerzas
politicas. Fstas han de ser vigorosas y apoyar el programa de reforma,
o débiles e incapaces de oponerse a él de forma eficaz. Por el con-
trario, las reformas tienen menos probabilidades de avanzar cuando
las fuerzas politicas (en particular los partidos de oposicion y los
sindicatos) tienen fuerza suficiente para sabotearlas pero no para
internalizar el coste de frenarlas. Como dicen Haggard y Kaufman
(1989: 269), «la principal dificultad se halla en aquellos casos inter-
medios en los que la fuerza de trabajo es capaz de una movilizacién
defensiva, pero no estd segura de su papel en el sistema politico a
largo plazo». Por decirlo de forma atn mds clara, los gobiernos
reformadores tienen ante si la opcién de cooperar con los partidos
de la oposicién y con los sindicatos, como hicieron los gobiernos de
Espana de 1977 en adelante, o intentar destruirlos, como hizo el
Gobierno boliviano de Paz Estensoro con los sindicatos.

El problema genérico que afrontan tales gobiernos es que unas
consultas amplias con fuerzas politicas diversas pueden llevar a la
inercia, mientras que unas reformas impuestas desde arriba pueden
resultar inviables debido a la resistencia politica y la incredulidad
economica. Ante ese dilema, los gobiernos pueden adoptar diferentes
«estilos politicos». En un extremo, el ejecutivo gobierna por decreto
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e impone reformas sin ninguna consulta piiblica, a menudo por sor-
presa y frente a resistencias sociales. En otros casos, las alternativas
de politica econdmica se debaten durante la camparia electoral, pero
la mayoria triunfadora interpreta su victoria como un mandaro para
actuar por decreto sin mds debates ni consultas. Otra zlternativa la
representan aquellos gobiernos que consultan y llegan a transacciones
con los partidos de oposicion a medida que van formulando y reali-
zando la politica econémica. Por altimo, en el otro extremo, el diseno
y la aplicacién de las politicas de reforma son resultado de una con-
certacion formal con organizaciones extraparlamentarias, sobre todo
las asociaciones de empresarios y los sindicatos.

Como la estrategia neoliberal comporta unos costes sociales con-
siderables, las reformas tienden a iniciarse desde arriba y por sorpre-
sa, con independencia de la opinién piblica y sin la participacion de
las fuerzas politicas organizadas que puedan existir. Tienden a adop-
tarse por decreto o a imponerse sin mas a través de los Organos
legislativos, sin modificaciones que reflejen las divergencias de intere-
ses y opiniones. El «estilo politico» de su aplicacion tiende a ser
autocratico; el Gobierno prefiere desmovilizar a sus partidarios a
comprometer su programa mediante una consulta pablica. Al final, a
la sociedad se la ensena que puede votar, pero no elegir; a los parla-
mentos, que no tienen ningln papel que desempenar en la elabora-
cién de politicas; a los nacientes partidos politicos, a los sindicatos y
a otras organizaciones, que sus voces no cuentan. De ahi que el estilo
autocratico de politica, tipico de las reformas neoliberales, tienda a
socavar las instituciones representativas, a personalizar la politica y a
generar un clima en el cual la politica se convierte en una oferta de
remedios magicos y en una bisqueda de redenciones. Aunque los
programas de reformas neoliberales sean econdmicamente sensatos,
suelen generar una «politica del vudi».

Estas consecuencias no son inevitables. De hecho, un motivo de
la pauta de stop-go que suelen tener las reformas radica en insuficien-
cias de la propia democracia. St existen disposiciones constitucionales
que impidan a un Gobierno iniciar reformas econdmicas sin previa
aprobacién parlamentaria, instituciones representativas eficaces y una
participacién politica generalizada, las reformas dependeran del
apoyo que puedan obtener. Su proceso sera mas facil si se sigue una
estrategia de consultas a través de las instituciones representativas. La
experiencia espafnola es interesante a este respecto: un programa
doloroso de reconversién econdémica fue compatible con negociacio-
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nes y con la bisqueda de apoyos®. Si se pretende que las reformas
econdémicas no socaven la democracia, las organizaciones y las institu-
ciones representativas deben participar activamente en el programa de
reformas, aunque esa participacién requiera retocar el programa eco-
némico o su coste. Y es precisamente la fuerza de las instituciones
democraticas, y no las exhortaciones de tecnécratas, la que reduce el
espacio politico de los intereses particularistas y el populismo. Este no
es muchas veces sino el producto de un «estilo politico» tecnocratico.

Asi, nuestro planteamiento desemboca en tres tesis: (1) Las politi-
cas de estabilizacion y de ajuste estructural deben concebirse como
medio de restablecer la solvencia fiscal del Estado y su capacidad para
llevar a cabo unas politicas activas de desarrollo; (2) toda estrategia
de reforma debe incluir desde un principio una red de proteccion
social para quienes sufran las consecuencias més graves de esas re-
formas; y (3) la propia estrategia de reforma no debe resultar de
formulas tecnocraticas, sino de una deliberacién generalizada en las
Instituciones representativas.

Debemos hacer algunas aclaraciones sobre la estructura del libro.
Si bien cada uno de los tres capitulos siguientes examina la experien-
cia de una regién diferente, no hemos pretendido que el contenido
de dichos capitulos sea paralelo. En el primero, Luiz Carlos Bresser
Pereira examina el caso de América Latina para centrarse en la
relacion entre estabilizacion, liberalizacién y crecimiento. En el se-
gundo capitulo, José Marfa Maravall se basa en la experiencia del Sur
de Europa a fin de examinar el papel de las politicas sociales en la
dindmica politica de las reformas. Por tltimo, en el tercer capitulo,
Adam Przeworski utiliza la informacién respecto del Este de Europa,
y sobre todo de Polonia, para analizar el impacto de las reformas en
las instituciones democraticas. Nuestro objetivo no es aportar eviden-
cia inductiva comparada respecto de cada uno de estos temas: dada
la escasez de experiencias histéricas, tal tentativa no resulta todavia
posible. Tampoco hemos pretendido elaborar una receta politica uni-
versal: las estrategias de reforma deben combinar objetivos conflicti-
vos y tal combinacién depende de restricciones que son siempre
especificas. Tan s6lo queremos cuestionar algunas hipétesis tacitas del
modelo neoliberal de reformas econémicas, asi como razonar que las

? Cuando el PCI decidié en 1976 apoyar la politica de austeridad del Gobicrno
italiano, hizo pasar a un millén de trabajadores por escuclas vespertinas en las cuales
se explicaba la necesidad de austeridad econdmica.
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reformas econdmicas sélo pueden tener éxito si su estrategia atiende
as condiciones del crecimiento, la garantia de unas condiciones de
vida minimas y la vitalidad de las instituciones democraticas.
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