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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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12 Introduccién

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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Capitulo 1

REFORMAS ECONOMICAS Y CRECIMIENTO
ECONOMICO: EFICIENCIA Y POLITICA
EN AMERICA LATINA

Lu1z CARLOS BRESSER PEREIRA

Un pragmitico se aparta de la abstraccion y la insuficiencia, de las solu-
ciones verbales, de las malas razones a priorz, de los principios fijos, los
sistemas cerrados y los absolutos y los origenes supuestos... Significa el aire
libre y las posibilidades de la naturaleza, frente al dogma, la artificiosidad y
las pretensiones de una verdad definitiva.

WILLIAM JAMES: «Pragmatism», en Pragmatism and the Meaning of Truth

(Cambridge: Harvard University Press, 1975)

Introducciéon

La estabilizacion y las reformas econémicas de mercado se enfren-
tan con un doble desafio en las nuevas democracias: han de ser
econdmicamente eficaces y politicamente viables. Los economistas
suelen hacer hincapié en el primero de esos aspectos, y los politdlogos
en el segundo, pero los dos son interdependientes y tienen igual
importancia. Es un error creer, como a menudo hacen los politdlogos,
que los economistas saben cémo se deben disenar las reformas, y
también es erréneo suponer, como les agrada creer a los economistas,
que lo Gnico necesario para el éxito de las reformas es un programa
técnicamente correcto. Por una parte, algunos programas econdmicos
son sencillamente erréneos porque parten de una falsa evaluacion del
problema que se quiere resolver o porque comportan unos costes
econdmicos y sociales innecesariamente altos. Por otra parte, los obs-
taculos politicos, y en particular el populismo y todos los tipos de
dogmatismo, obstaculizan reiteradamente unas reformas muy necesa-
rias. La reciente crisis latinoamericana es elocuente en ambos respec-
tos. Los obstaculos politicos son especialmente problematicos para las
nuevas democracias, donde el riesgo del populismo siempre esta pre-
sente, pero es importante recordar que la crisis actual es la herencia
del autoritarismo.
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28 Las reformas econdmicas en las nuevas democracias

En la década de los ochenta América Latina padecié la peor crisis
econémica de su historia: una crisis definida por el estancamiento y
por altas tasas de inflacion. En medio de esta crisis varios paises
Instauraron regimenes democraticos, y desde entonces vienen tratan-
do de transformar sus economias. A principios de los noventa algunos
de ellos empezaron a superar la crisis, pero es prematuro decir si esta
en marcha una nueva oleada de crecimiento. En 1991 el crecimiento
de la regién fue negativo; los organismos multilaterales prevén para
1992 un modesto incremento del PIB, inferior al crecimiento demo-
grafico.

CUADRO 1.1.—Variables macroeconémicas en la década de los ochenta

1980 1985 1989 1990

Crecimiento del PIB (indice) 100,0 102,3 111,6 111,5
PIB per cdpita (indice) 100,0 92,3 92,6 90,6
Inversiéon/PIB 232 16,2 16,0 15,6
Transferencias de recursos/PIB -5,9 2,7 32 25
Deuda/exportaciones 2,2 3.5 3,0 29
Inflacién (porcentaje) 54,9 2747 1.157,6  1.260,1

Fuentes: CEPAL (Comisién Econémica para América Latina), Panorama Econdmico
de América Latina 1990 y 1991; Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial,
varios numeros; Banco Interamericano de Desarrollo, Progreso Econdmico y Social en
América Latina: Informe 1990.

La crisis afecté a América Latina en su conjunto (véase el Cua-
dro 1.1). Sin embargo, el comportamiento de los distintos paises no
ha sido uniforme. Algunos volvieron a crecer. Otros lograron la es-
tabilidad de precios, pero no reanudaron el crecimiento. Lo imperan-
te fue el estancamiento, cuando no la reduccién, de la renta per capita.
Ademis, desde mediados de los afios ochenta varios paises entraron
en una espiral inflacionaria interrumpida repetidas veces por conge-
laciones de precios. En Bolivia (1985). Perti (1988-89), Nicaragua
(1988-89), Argentina (1989-90) y Brasil (1990) hubo momentos en
que la tasa de inflacién superd el 50 por 100 al mes, con lo que se
llegé a la hiperinflacién, un fenémeno sin precedentes en América
Latina,

¢Por qué tue tan profunda la crisis? ¢Por qué disminuyé la renta
per cdpita en América Latina en un 7,4 por 100 entre 1980 y 19897
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¢Por qué subio la inflacién, que en 1980 era por término medio
del 54,9 por 100, al 1.157,6 por 100 en 1989? ;Por qué se hundio
el porcentaje de la inversion en el PIB pasando del 23,2 al 16
por 100 en el mismo periodo? ¢Constituyen una explicacidon sufi-
ciente las pracricas populistas de los politicos y la intervenciéon
estatal inmoderada, como se nos suele decir? ¢Qué hay que hacer
para superar esa crisis? Para que se reanude automiticamente el
crecimiento, ¢basta con lograr la estabilizacion, privatizar y libera-
lizar?

A fin de comprender la crisis y formular soluciones, cabe distin-
guir dos interpretaciones diferentes: por una parte, el enfoque
neoliberal, o de Washington y, por otra, un enfoque pragmatico que
se centra en la crisis fiscal del Estado. Estos enfoques compar-
ten varios diagnésticos y algunas recomendaciones. En particular,
ambos son criticos con el populismo y el desarrollismo nacional que
imperd durante tanto tiempo en América Latina. No obstante, creo
que el enfoque pragmatico aporta una vision mas realista de la crisis
latinoamericana, que es menos dogmatico respecto a las politicas
que se deben aplicar y mas eficiente, dado que las reformas que
promueve tienen un coste menor que el enfoque neoliberal. Sin
embargo, como el enfoque neoliberal procede de Washingron —la
fuente dominante del poder politico extranjero en la regién—, lo
mas probable es que la politica futura consista en una mezcla de
ambos.

Aunque el presente ensayo se centra en las nuevas democracias,
no limito mi anélisis a ellas. Examino ocho paises, cinco de los cuales
(Pert, Bolivia, Argentina, Brasil y Chile) experimentaron una transi-
cién a la democracia en la dltima década, dos (Colombia y Venezuela)
que son democracias estables desde hace mucho tiempo y uno, Mé-
xico, que es un régimen semiautoritario que dltimamente ha dado
senales de democratizarse. En todos esos paises los costes transitorios
de ajuste y reforma fueron altos cuando estall6 la crisis de 1982. Una
pregunta a la que trato de hallar respuesta es si, y en ese caso, de
qué forma, las nuevas democracias reaccionaron de manera distinta
de las antiguas, del régimen que siguié siendo autoritario (México) y
del pais en el que la transicién a la democracia se produjo después
de que terminaran las reformas (Chile). Ello significa que no trato
solo del aspecto econémico de las reformas —de su eficacia—, sino
también del politico.

El capitulo se divide en tres partes. En la primera examino la crisis
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econémica latinoamericana desde la perspectiva de los dos enfoques.
En las dos primeras secciones se definen el enfoque neoliberal de la
crisis latinoamericana —el «consenso de Washington»— vy el enfoque
pragmatico; en las secciones tercera y cuarta analizo la crisis fiscal
latinoamericana y sus origenes. En la quinta seccion se distingue entre
orientacion de mercado y coordinacion del mercado, y en la sexta se
esbozan las reformas idéneas.

Las reformas emprendidas en ocho paises latinoamericanos se
analizan en la parte segunda. El estudio individual de esos paises
evalta la utilidad de los dos enfoques.

La parte tercera se centra en la politica de las reformas v en su
eficacia. En la primera seccion se analiza el dilema entre un ataque
frontal a la crisis fiscal y una estrategia de fomento de la confianza,
en la cual se ahorran a los sectores mas poderosos de la sociedad los
costes de transicion que intervienen en el ajuste fiscal. La segunda
secci6n trata la endémica amenaza populista a las reformas y distingue
entre el populismo en general y el «pacto populista», por una parte,
y el populismo econémico, por otra. En la tercera seccién se aborda
la compatibilidad de la reforma con la democracia. En esta seccion
se cuestiona la suposicién comin de que los economistas saben lo
que hay que hacer y el tnico problema consiste en movilizar los
recursos politicos necesarios. En la cuarta seccién se construye un
modelo para debatir los costes de transicién en el momento en que
se emprenden las reformas; se comparan los costes del ajuste con los
de ir saliendo al paso de la crisis con soluciones improvisadas. En
esta parte, la cuestion se refiere al poder politico que deben adquirir
los gobiernos para reformar el Estado y recuperar la confianza en la
moneda nacional que el Estado garantiza'.

En la conclusién, ademas de recapitular, muestro que si bien los
enfoques neoliberal y pragmatico coinciden en varios aspectos, el
centrarse en la crisis fiscal del Estado conduce a recomendacio-
nes distintas. Mientras que el enfoque neoliberal atribuye la crisis

" No utilizo las palabras «Gobierno» v «Estado» como sinénimas, tal como suele
hacerse en los paises anglosajones. En este capitulo se trata de conceptos distintos. El
Gobierno es ¢l érgano que administra el Estado (la Presidencia y ministros, la asamblea
legislativa y ¢l tribunal supremo). El Estado es la organizacion burocratica, el aparato
que tiene las facultades exclusivas de legislar v de cstablecer los impuestos que paga la
poblacién que vive en un territorio dado. Asi ¢l Estado es una entidad mayor de la cual
el Gobierno forma parte esencial. Todavia mas amplio es el concepto del Estado nacio-
nal, el pais o la nacién soberanos, que no deben confundirse con el Fstado.
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econémica de América Latina a la existencia de un Estado demasia-
do grande y demasiado fuerte, el enfoque pragmatico reconoce que
el Estado ha crecido demasiado —y de manera deformada—, pero
explica la crisis mas bien por la debilidad de un Estado que se ve
obstaculizado por la crisis fiscal y no por su excesiva fuerza. El
Estado quedé mutilado por la crisis fiscal y perdié la capacidad para
desempenar su papel de complementar el mercado coordinando la
economia. El enfoque neoliberal, adoptado por el capital mundial
que establece la politica general, limita paraddjicamente la politica
econémica a un papel negativo: el de reducir el aparato estatal.
Ademas, ignora una caracteristica de la inflacién latinoamericana
desde la década de los setenta: su inercia. Como consecuencia, los
programas de estabilizacion que siguen el enfoque ortodoxo son
sencillamente ineficaces o tienden a generar altos costes, y una vez
que se logra la estabilizacién, el crecimiento tarda en reanudarse.
Esta ineficacia se ve agravada por la dependencia de los organis-
mos multilaterales respecto del mundo desarrollado y, en particular,
de Estados Unidos, cuyos intereses no siempre coinciden con los de
los paises latinoamericanos. Esa dependencia fue especialmente cla-
ra en el enfoque blando de la crisis de la deuda®. En cambio, el
enfoque pragmatico hace hincapié en la necesidad —expuesta por
la gravedad de la crisis fiscal— de reducir o cancelar la deuda
publica, y destaca la importancia de recuperar el ahorro publico.
Como tal enfoque pragmatico, hace hincapié en la aplicacién de
politicas y descarta la pesimista vision neoliberal de que la interven-
cién estatal se promueve siempre en beneficio personal de quienes
formulan las politicas. Afirma la necesidad de una politica de desa-
rrollo amplia y flexible, una vez lograda la estabilizacién: una estra-
tegia en la cual la coordinacién del Estado tiene un papel subsidiario,
significativo, y en la que el criterio del interés nacional sustituye al
nacionalismo’.

2 Aunque Washington estd dominado por ideas ncoliberales, sigue estando muy
preocupado por las concentraciones de las rentas y la riqueza en América Latina. Sabe
que la desigualdad no es s6lo un importante problema social, sino también un obstdculo
clave a la modernizacion efectiva de la regidn.

> Sobre el aspecto pragmatico del enfoque que propongo, véase mi monografia «A
Pragmatic Approach to State Intervention» (Un enfoque pragmitico de la intervencion
del Estado) (1980), en la que analizo el enfoque pragmdtico que emplean los economis-
tas del Este v el Sudeste de Asia para hacer frente a sus problemas.
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¢Enfoque neoliberal o enfoque pragmatico?
El enfoque de Washington

El enfoque de Washington de la crisis latinoamericana ha crista-
lizado en los diez altimos afios. John Williamson (1990a) publicé hace
poco una monografia en la que definia lo que denominé el «Consenso
de Washington», y aunque la palabra «consenso» quiza sea demasia-
do fuerte?, es evidente que en Washington y, en términos mas gene-
rales, en los paises de la OCDE existe efectivamente cierta sintonia
en torno a la crisis latinoamericana.

Los origenes de esa perspectiva son razonablemente claros. Sus
raices se hallan en el derrumbamiento del consenso keynesiano
(Hicks, 1974; Bleaney, 1985) y en la crisis de la economia del desa-
rrollo (Hirschman, 1979). Se caracteriza por el auge de una nueva
derecha —el neoliberalismo— representada en la esfera de la econo-
mia por la escuela austriaca (Hayek, von Mises), los monetaristas
(Friedman), los nuevos clasicos (Lucas, Sargent), los librecambistas
(Krueger, Balassa) y la escuela de la opcién publica (Buchanan, Ol-
son, Tullock, Niskanen). Esas opiniones, templadas por un cierto
grado de pragmatismo, son las que comparten los organismos multi-
laterales de Washington, la Reserva Federal, el Tesoro de Estados
Unidos, los ministerios de Hacienda de los paises del G-7 y los
presidentes de los veinte bancos comerciales mas importantes®. For-

* El «enfoque de Washington» es el enfoque dominante en Washington y, en
términos mds generales, en los paises industrializados, pero no es necesariamente de
consenso. Richard Feinberg, al comentar la monografia de Williamson, dej6 claro que
si bien existe en Washington una tendencia hacia un «consenso centralista» persisten
muchas dudas: «Un efemplo, €l papel del Estado. Convinimos en que deberfan hacerse
unos recortes. Pero, Jqueremos que el producto final sea un Jaguar de alto rendimiento
y acrodindmico o un Yugo minimalista?» (1990: 22).

> En relacién con la gestién de la crisis de la deuda externa, este grupo forma lo
que Susan George ha llamado «el sistema» (1988). A la cabeza de ese sistema se halla
el Tesoro, siendo sus armas principales el Fondo para el Desarrollo Internacional y el
Banco Mundial. Los ministros de Hacienda de los otros paises del G-7, por una parte,
y, por otra, los presidentes de los bancos internacionales mas importantes (aproxima-
damente veinte), completan el sistema. En la fase inicial de la crisis de la deuda, el Banco
de la Reserva Federal gobernado a la sazén por Paul Volcker, representaba al Gobierno
de los Estados Unidos. Tras el anuncio del Plan Baker (1985), la influencia del «Fed»
(la Reserva Federal) empezé a disminuir y practicamente desaparecié después de que
Volcker dejara de ser su gobernador en 1987.
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man el Consenso de Washington: el enfoque neoliberal, que, con
Washington como origen geografico, tiene enorme influencia en los
gobiernos y las elites de América Latina.

Segin ese enfoque, las causas de la crisis econdmica latino-
americana son basicamente dos: 1) excesiva intervencién estatal,
expresada en forma de proteccionismo, sobre-regulacién y un sec-
tor publico sobredimensionado, y 2) populismo econémico, repre-
sentado como laxitud fiscal: falta de voluntad para eliminar el déficit
presupuestario. Segtin esa valoracién, a corto plazo las reformas
econémicas deben combatir el populismo econdmico y controlar
el déficit presupuestario, y a medio plazo deben presentar una es-
trategia de crecimiento orientada al mercado: es decir, reducir la
intervencion estatal, liberalizar el comercio y promover las exporta-
ciones.

En la version de Williamson (1990a: 8 a 17), el Consenso de
Washington comprende diez medidas: 1) imponer la disciplina pre-
supuestaria a fin de eliminar el déficit fiscal; 2) modificacién de las
prioridades de gasto estatal para eliminar las subvenciones y aumen-
tar los gastos en educacién y salud; 3) aplicacion de una reforma
fiscal, con un aumento de las tasas si ello es inevitable, pero con la
advertencia de que «la base fiscal debe ser amplia y las tasas fiscales
marginales deben ser moderadas»; 4) los tipos de interés deben
estar determinados por el mercado y ser positivos; 5) el tipo de
cambio debe estar determinado por el mercado; 6) el comercio debe
liberalizarse vy orientarse hacia el exterior (no es prioritaria la libe-
ralizaciéon de los flujos internacionales de capitales); 7) las inver-
siones directas no deben sufrir ninguna restriccion; 8) las empre-
sas estatales deben privatizarse; 9) las actividades econdmicas
deben desregularse, v 10) los derechos de propiedad deben recibir
mas garantias. Obsérvese que las cinco primeras reformas podrian
resumirse en una: estabilizacién mediante politicas fiscales y mo-
netarias ortodoxas, al estilo del FMI, en las que el mercado desem-
pefia un papel principal. Las cinco reformas restantes constituyen
diferentes formas de decir que la dimension y el papel del Esta-
do deben ser drasticamente reducidos. Asi, la sugerencia implicita
es transparente: la crisis latinoamericana tuvo su origen en la laxi-
tud fiscal {(populismo) y el estatatalismo (proteccionismo y naciona-
lismo).

Merece la pena sefalar que el Consenso de Washington no dice
nada acerca de la crisis de la deuda externa e ignora el problema del
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ahorro publico®, al tiempo que no sitta histéricamente el populismo
econémico ni la intervencion estatal. La sugerencia implicita es que
esos problemas siempre han constituido graves obstaculos para Amé-
rica Latina.

El enfoque de Washington supone que el crecimiento se reanu-
dard automaticamente una vez se haya llevado a cabo la estabilizacion
macroeconomica, la liberalizacién del mercado y la privatizacién. No
cabe duda acerca de la prioridad de la estabilizacién. Ademads, las
reformas del mercado probablemente mejoren la asignacién de recur-
sos v aumenten la eficacia del sistema economico. Pero en ningln
pais de América Latina se alcanzé el ideal neoliberal de un Estado
minimo. Incluso en Chile y Bolivia, que fue donde mas se actud en
ese sentido, el papel econémico del Estado sigue siendo crucial. En
Colombia no se realizaron reformas estructurales, y sin embargo se
logré la disciplina fiscal, y en la década de los ochenta el pais tenia
el mejor rendimiento econdmico del grupo. A su vez, los paises que
lograron estabilizarse y que estan aplicando reformas estructurales
liberales, como Bolivia y México, presentan insatisfactorias tasas de
crecimiento (Cuadro 1.2). Tanto Williamson como Riidiger Dornbusch
{(1989) han analizado este hecho, mientras que Pedro Malan (1990)
observé que esta situacién provocaba un claro malestar en Washington.

El enfoque pragmadtico, o de la crisis fiscal

La suposicién de que basta con estabilizar y reducir la interven-
cién estatal para que se produzca el crecimiento es falsa. Si bien las
reformas liberalizadoras efectivamente favorecen la coordinacion del
mercado y mejoran la asignacion de recursos, no basta con aumentar
la eficacia del sistema econdmico para que haya crecimiento. Si se
aspira a que el crecimiento se reanude, es necesario combatir la crisis
fiscal, recuperar la capacidad de ahorro publico y definir una nueva
funcion estratégica del Estado, de forma que aumenten los ahorros
totales y se pueda promover el progreso tecnoldgico.

El enfoque de la crisis fiscal, o pragmatico, relaciona las dificul-
tades econdmicas de América Latina con el problema de la deuda

% Esta omision de la deuda externa no es casual. Aunque Washington reconoce la
q g
existencia de una crisis de la deuda —o mds bien un «problema» de la deuda—, la
posicion actual es que ese problema se ha sobrestimado mucho.
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tanto como con el populismo econémico’. La consecuencia de ambos
es una crisis fiscal del Estado que se manifiesta en altas tasas de
inflacién. Como los precios y los salarios tienden a estar indiciados
oficiosamente, esta elevada inflacién tiene un cardcter crénico, o iner-
cial. Segdn este enfoque, los programas de estabilizacion, ademas de
adoptar politicas fiscales y monetarias ortodoxas, deben incluir poli-
icas de rentas y reducir la deuda publica pendiente. Una vez lograda
la estabilizacién, deben seguir las reformas orientadas al mercado. Si
bien el Estado que surja de esas reformas serd mds pequefio y estard
reorganizado, no debe tener solo una funcién politica y asistencial,
sino también una funcién econdmica, en especial en la esfera de una
politica industrial con objetivos concretos, orientada a favorecer las
exportaciones.

El enfoque pragmatico tiene como antecedente el enfoque de la
dependencia, que predominé a fines de la década de los sesenta y a
lo largo de la de los setenta. La principal diferencia radica en que el
enfoque de la dependencia consideraba estructurales las causas del
subdesarrollo, mientras que el enfoque pragmatico supone que, hasta
cierto punto, son estratégicas. Pero ambos se ocupan de la importan-
cia de las variables internacionales —en este momento, la crisis de la
deuda— y ambos critican los diagndsticos y las recetas que ignoran
las peculiaridades de los paises latinoamericanos®.

7 No resulta tan facil como en el caso del enfoque de Washington definir a los
patrocinadores de lo que denomino, a falta de un nombre consagrado, el enfoque de la
«crisis fiscal», o pragmatico: «crisis fiscal» para subrayar la causa bésica de la crisis
latinoamericana, «pragmatico» para rechazar todo género de dogmatismo. Como pre-
decesores directos del presente capitulo deberia citar a Sachs (1987), Dornbusch (1989),
Fanelli, Frenkel v Rozenwurcel (1990, y mi propio ensayo «A Pragmatic Approach to
State Intervention» (Un enfoque pragmitico de la intervencion del Estado) (Bresser
Pereira, 1990). Deseo mencionar aqui a varios economistas no sdlo de América Latina
y de Asia, sino también de los Estados Unidos v Europa, que comparten los principios
hésicos de este enfoque. Entre los economistas citados en el presente ensayo, ademds
de los otros dos coautores del libro, Adam Przeworski y José Maria Maravall, deseo
indicar que comparten mi defensa del enfoque de la crisis fiscal o pragmitico Adolfo
Canitrot. Albert Hirschman, Alice Amsden, Andre Lara Resende, Edmar Bacha, Colin
I. Bradford, Jr., Elhanan Helpman, Eliana Cardoso, Felipe Passos, Fernando Fajnzylber,
Gene Grossman, Guillermo Rozenwuicel, Jeffrey Sachs, José Maria Fanelli, Joseph
Ramos, Michael Bruno, Miguel Kigel, Mitsuhiro Kagami, Nora Lustig, Paul Beckerman,
Paul Krugman, Pedro Malan, Persio Arida, Richard Feinberg, Roberto Frenkel, Rogério
Werneck, Ridiger Dornbusch, Sebastian Edwards, Werner Baer y Yoshiaki Nakano.

5 Barbara Stallings (1991: 3) ha sepalado recientemente que «las ideas mds antiguas
acerca de la influencia externa se han abandonado con demasiada rapidez. Irénicamente,
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Desde el comienzo de la crisis de la deuda, los programas de
ajuste patrocinados por Washington han exigido que se equilibren los
presupuestos mediante reducciones tanto de los gastos corrientes
como de la inversion. La alternativa de eliminar el déficit presupues-
tario mediante un aumento de los impuestos y una reduccién de la
deuda piblica ha recibido menos atencién®. Dicho en términos con-
cretos, se considera que los ajustes de la balanza de pagos y de los
precios son tan importantes que no se tiene en cuenta el caricter del
ajuste fiscal. Un ajuste fiscal que perjudique la inversién se considera
tan bueno como uno que reduzca los gastos corrientes. La reduccidn
del gasto se valora mejor que el aumento de impuestos, olvidando
que la reduccion del gasto serd por lo general regresiva, mientras que
la subida de los impuestos puede constituir un instrumento de distri-
bucién de la renta’®. La reduccién de la deuda se deja sistematica-
mente de lado como un ultimo recurso. Y por lo general se ignora
que la recuperacién del ahorro publico es una parte esencial de las
reformas.

En cambio, el enfoque de la crisis fiscal parte de la hipétesis de
que el crecimiento no se reanuda automaticamente después de la
estabilizacidn, sea porque la estabilizacién se logra a costa de la
inversién publica o porque la reforma no aborda el problema del
ahorro publico. Este enfoque afirma que el crecimiento no se reanu-
dara mas que si la estabilizacién y las reformas de mercado se com-
plementan mediante la recuperacién de la capacidad de ahorro pi-
blico y mediante politicas que definan una nueva funcién estratégica
del Estado. Pues la crisis fiscal no significa solamente que el Estado
no tiene crédito, que no puede financiar sus actividades, sino también
que ha perdido la capacidad para invertir e impulsar politicas a largo
plazo de desarrollo industrial, agricola y tecnolégico. Una vez supera-

justo cuando las variables internacionales adquirieron especial importancia en los afios
ochenta, desaparecieron como factor clave de las teorfas del desarrollo.»

* En esto no existe consenso en Washington. Desde hace poco el Banco Mundial
ha venido destacando la importancia de subir los impuestos para equilibrar los presu-
puestos y también de financiar los programas contra la pobreza que harfan que el ajuste
fiscal y las reformas estructurales fuesen compatibles con la democracia. El FMI se
preocupa cada vez mis sobre cémo alcanzar estabilizacién con crecimiento. Véase en
especial la monografia de Vito Tanzi (1989) en el libro del FMI dirigido por Mario
Blejer y Ke-young Chu, Fiscal Policy, Stabilization and Growth in Developing Countries
(Politica fiscal, estabilizacién y crecimiento en paises en desarrollo, 1989).

' Esta critica fue inicialmente la de Sachs (1987).
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da la crisis fiscal habré que restablecer el ahorro publico con el objeto
de financiar una estrategia de crecimiento''.

El enfoque neoliberal supone que el ahorro y la inversion susti-
tuirdn a la inversién publica. Es cierto que, historicamente, esa ha
sido la tendencia. Si bien el Estado desempefié un papel decisivo en
Alemania y en Japén a finales del siglo XIX, al invertir directamente
en la industria, desde entonces ese papel se ha reducido y transfor-
mado. Sin embargo, no resulta realista esperar que una transforma-
cién asi se realice bruscamente. La sustitucion de las inversiones
realizadas o inducidas directamente por el Estado por inversiones
privadas debe ser forzosamente un proceso gradual. El Estado, en
particular en la fase actual de desarrollo en América Latina, desem-
pefia un papel complementario, y sin embargo estratégico, en la
coordinacion de la economia y en promover el crecimiento econémi-
co. Cuando el Estado queda paralizado debido a una crisis fiscal, toda
la economia tiende a quedar paralizada.

El enfoque pragmatico apoya la liberalizacion del comercio, pero
no como una formula mégica. Como observa Colin 1. Bradford, Jr.
(1991: 88), las obras recientes sobre estrategias de desarrollo exponen
otras opciones para lograr la competitividad internacional: 1) «una
reforma estructural de la economia nacional que aumente la compe-
titividad interna originando un crecimiento dindmico y un aumento
de la oferta exportadora», 0 2) «una reforma de la politica comercial
que aumente la competitividad internacional y permita a la economia
responder a la demanda externa». La segunda opcion es caracteristica
del enfoque de Washington. Sus representantes enumeran varios pre-
rrequisitos para que una estrategia orientada hacia el exterior tenga
éxito (Krueger, 1985), pero es evidente que, a su juicio, el requisito
previo esencial es el de liberalizar el comercio y abrir la economia a
la inversion extranjera. Para el enfoque pragmitico es preferible la
primera opcién'2. Aunque por si sola la liberalizacién del comercio
puede ser una estrategia idénea para un pais pequefio como Singapur,
Hong Kong o Uruguay, para los grandes paises de América Latina la
liberalizacion del comercio puede ser sélo un ingrediente en una

11 Obviamente existe una alternativa: financiar ¢l crecimiento con ahorro exterior,
en especial con inversién directa extranjera. Esa es, en parte, la via que esta siguiendo
Meéxico. La inversion extranjera y la repatriacion de capitales han permitido en México
superar el estancamiento ¢ iniciar la recuperacion econdmica.

i2 Esta presente, por ejemplo, en Fajnzylber (1990).
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estrategia de desarrollo que abarque el ahorro publico y la inversion
en educacién y tecnologia, ademas de la promocién de las exporta-
ciones. La estrategia de sustitucion de las importaciones, que agoté
su potencial hace mucho tiempo, se ha abandonado: no asegura la
competitividad internacional. Pero no tiene mucho sentido creer que
basta con que el Estado estabilice, liberalice el comercio y promueva
la educacion puablica para que el crecimiento se reanude automatica-
mente. Como dice Bradford (1991: 93):

La idea (neo-liberal) del crecimiento dirigido por las exportaciones se basa
en el concepto de que si las condiciones son correctas habra exportaciones,
pero la teoria no especifica los agentes de crecimiento dindmico de las expor-
taciones mas alld de las ventajas de eficiencia derivadas de la asignacién
estatica de recursos a través de un mecanismo correcto de precios. La idea
[pragmatica] de un crecimiento dirigido por las exportaciones se basa en una
gama més amplia de elementos que activan el proceso de crecimiento. Esos
elementos se centran en el proceso de generacién de conocimientos tanto a
escala interna mediante la educacién, la formacién profesional, la alfabetiza-
cién, el apoyo de T + D, etc., como en la decisiva absorcién de tecnologias
externas mediante politicas econémicas abiertas.

El enfoque pragmatico no debe considerarse como un rechazo,
sino como una alternativa al Consenso de Washington, con el que
comparte muchos puntos de vista. Ambos se oponen a la actitud
«nacionalista-populista» que todavia existe en América Latina, aun-
que cada vez tenga menos credibilidad y apoyo®’. El enfoque prag-
matico acepta la necesidad de reducir el tamafio del Estado, que ha
crecido de forma exorbitante en los dltimos cincuenta afios, y con-
viene en que esa expansién generd graves distorsiones, dado que
el Estado tendia a verse capturado por los intereses especiales de
los rent-seekers. Sin embargo, nuestro enfoque destaca que la crisis
del Estado latinoamericano se debe al agotamiento de la forma de
intervencion estatal —la estrategia de industrializacién mediante la
sustitucion de importaciones—, y no simplemente al tamafio del

" El enfoque populista y nacionalista desdefia todo tipa de ajuste, supone que los
déficit fiscales v los salarios mds altos son funcionales para reforzar la demanda y el
crecimiento agregados y niega que la intervencion estatal haya sido demasiado grande
y que la estrategia protcccionista de sustitucién de importaciones esté agotada, El
numero de partidarios de estas ideas en América Latina se ha reducido drasticamente
en los dltimos afios. Sin embargo, las pricticas correspondientes siguen estando gene-
ralizadas.
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Estado. No acepta el axioma neoliberal que afirma «como los fallos
del Estado son peores que los fallos del mercado, la solucién consiste
en reducir la intervencion del Estado a un minimo». Aunque los fallos
del Estado puedan ser tan malos como los fallos del mercado, las
reformas econdémicas y, de forma mas general, las politicas economi-
cas representan una tentativa de limitar y superar esos fallos. A veces
las reformas implican menos intervencién del Estado, pero otras veces
implican mas.

No obstante, con todas esas limitaciones, el enfoque pragmatico
apoya las reformas liberalizadoras de reduccién del Estado, consagra-
das en la posicién neoliberal. Pero la evaluacion neoliberal de las
causas de la crisis es incompleta y parcialmente errénea, sobre todo
al confundir una profunda crisis fiscal con un concepto voluntarista
de «indisciplina» fiscal. A causa de esto, las reformas que comporta
el Consenso de Washington son insuficientes.

El diagnéstico neoliberal de los origenes de la crisis latinoameri-
cana de la década de los ochenta es histéricamente inexacto. Esta
crisis no se puede atribuir exclusivamente al populismo econémico,
pues el populismo siempre ha existido en América Latina. No puede
adscribirse a una estrategia de sustitucién de las importaciones, dado
que durante muchos afios esa estrategia obtuvo excelentes resultados
econémicos. No puede atribuirse al cardcter intrinsecamente erroneo
de la intervencién estatal, pues durante muchos afios esa intervencion
tuvo éxito. El desarrollo econémico latinoamericano entre 1930 y
1980 habria sido inferior de no haber sido por el papel activo del
Estado.

Segtin el enfoque pragmatico, la crisis latinoamericana puede ex-
plicarse por las distorsiones acumuladas provocadas por afios de
populismo y desarrollismo nacional, por el crecimiento excesivo y
distorsionado del Estado, por el agotamiento de la estrategia de sus-
titucion de las importaciones y por la consecuencia principal de todas
esas tendencias acumuladas: la crisis financiera del Estado, una crisis
que paraliza al Estado, convirtiéndolo en un obstaculo, en lugar de
en un eficaz agente de crecimiento.

Fl concepto de la crisis fiscal del Estado debe distinguirse clara-
mente de la mera laxitud fiscal o los déficit presupuestarios. La crisis
fiscal es un fenémeno estructural, no a corto plazo ni circunstancial.
Desde luego, los déficit piblicos persistentes generan una crisis fiscal
pero, una vez que se eliminan, el pais se enfrenta con un problema
mis grave. James O’Connor (1973) introdujo el concepto de la crisis
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fiscal del Estado™, explicindola como la incapacidad cada vez mayor
del Estado para hacer frente a las exigencias crecientes de distintos
sectores de la economia y de los grupos sociales correspondientes.

En la década de los ochenta, la crisis fiscal del Estado en América
Latina tuvo cinco ingredientes: 1) un déficit presupuestario; 2) un
ahorro pablico negativo o muy pequefio; 3) una deuda externa e
interna excesiva; 4) la escasa solvencia del Estado expresada en la
falta de confianza en la moneda nacional y en el vencimiento a corto
plazo de la deuda interna (por ejemplo, en el mercado a dia brasi-
lefio de los bonos del Tesoro)®, y 5) la falta de credibilidad del
Gobierno.

El déficit publico y la insuficiencia del ahorro publico son carac-
teristicas del flujo de la crisis fiscal; la dimensién de la deuda publica
—sea interna o externa— es una variable «stock». La falta de crédito
y de credibilidad son fenémenos sociopsicolégicos directamente rela-
cionados con caracteristicas objetivas pero con alguna autonomia
respecto de ellas. Un pais puede tener un gran déficit publico y
también una gran deuda publica, pero el Estado no tiene forzosa-
mente que perder crédito ni su gobierno credibilidad. Es lo que
ocurre en la actualidad con los Estados Unidos e Italia donde, a pesar
del déficit y la deuda, no existe crisis fiscal, o al menos es mucho mas
suave que las crisis predominantes en América Latina. La pérdida de
crédito por el Estado —la incapacidad para financiarse salvo median-
te el seigniorage (creacién de dinero)— constituye la quintaesencia
de las crisis fiscales. Asi, existe una relacién directa entre una crisis
fiscal y el régimen hiperinflacionario que tiende a prevalecer como
consecuencia de la misma.

Casi todas las caracteristicas de la crisis fiscal se explican por si
mismas. Pero creo que es importante destacar el problema de la
insuficiencia del ahorro pablico. Este factor tiene un papel estratégico

' Existe un pleonasmo en esta expresién; una crisis fiscal es siempre una crisis del
Estado. «Crisis financiera del Estado» es otra expresién posible con el mismo significa-
do: «Cirisis fiscal del Estado» sin embargo sirve para subrayar que el Estado estd en
crisis.

" En el Brasil el Estado estd financiado internamente por el mercado a 24 horas.
Todos los dias los agentes econdmicos transforman sus cuentas de depésito de los
bancos en préstamos al Estado con un plazo de vencimiento de un dia. Asi se indician
los activos financieros y se los protege contra la inflacién, y el Estado se financia con
un bono que es cuasi-dinero. El Plan Collor T (marzo de 1990) constituyé una tentativa
de hacer frente a este problema (Bresser Pereira y Nakano, 1990).
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fundamental, especialmente en un pais en desarrollo. El ahorro pu-
blico negativo tiende a ser una causa directa de las bajas tasas de
inversién y del estancamiento de la renta per cdpita. El ahorro publico,
Sc, es igual al ingreso publico corriente, T, menos los gastos corrien-

tes, C., donde se incluye el interés'®:

So.=T—C..

El ahorro publico es un concepto distinto del déficit pablico, D,
que equivale a los ingresos estatales corrientes menos el total de los
gastos incluidas las inversiones, I, v corresponde al incremento de
la deuda publica:

~D.=T-C.— L.

Dadas esas definiciones, y sin tener en cuenta el seigniorage real,
la inversién publica se financia con cargo al ahorro publico o al déficit
publico:

I, =S+ D,

Estas distinciones son de importancia. Forman parte del sistema
normal de cuentas nacionales, pero con un defecto: las empresas
estatales quedan excluidas del célculo del ahorro piblico. Pocos eco-
nomistas incluyen el ahorro publico entre sus instrumentos'. Con-
forme al enfoque del ajuste fiscal y monetario adoptado por el FMI,
las obras sobre estabilizacion se refieren casi exclusivamente al déficit
publico. Pero al analizar la economia de cualquier pais el ahorro
ptblico es un concepto al menos tan importante como el concepto
de déficit publico.

El ahorro publico se convertird en un instrumento de especial
importancia si adoptamos un concepto amplio de la inversion pablica.

' Podriamos excluir a las empresas estatales de los ingresos y los gastos corrientes.

En tal caso, la forma mas sencilla de estudiar su ahorro {positivo o negativo) es afiadir
a cada entidad los beneficios (ahorro positivo) o deducir las pérdidas (ahorro negativo).

7 Que yo sepa, no existe ningun estudio del ahorro publico en los paises de América
Latina. Respecto del Brasil existe la informacién, pero, al igual que ocurre en todas
partes, se excluyen las empresas estatales. Un economista que utilizé el concepto de

ahorro publico de forma pionera fue Rogério Werneck en su estudio de la economia
del Estado brasilefio (1987).
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Conforme a este concepto, la inversién puablica abarca, por una
parte, 1) la inversién propiamente dicha, que comprende: 4) inversio-
nes en proyectos en los que el sector privado no ha mostrado interés
(infraestructuras); 4) inversiones sociales (educacién, salud), y ¢) in-
versiones en seguridad (policia, prisiones), y, por otra parte, 2) sub-
venciones o incentivos a la inversién privada (politica agricola e in-
dustrial).

Cuando el ahorro piblico sea préximo a cero, el Fstado no tendra
més que una alternativa si quiere invertir: financiar los proyectos a
través del déficit publico. No obstante, si el objetivo es reducir el
déficit pablico —parte intrinseca de todo programa de solucién de
una crisis fiscal—, un resultado probable serd una reduccién de la
inversién publica. Si el Estado invierte, aumentara su endeudamiento
y su crédito disminuird; si se elimina el déficit pablico, se reducira la
inversion. Y si el ahorro publico es negativo, el Estado tendra déficit
aunque la inversion publica sea cero. El déficit financiara los gastos
corrientes, que en su mayor parte consistirin en el pago de intereses.
En todo caso, el Estado quedara paralizado y no podra formular ni
levar a cabo politicas que impulsen el crecimiento. Y esa paralisis,
mas que ninguna otra cosa, revela la relacion entre las crisis fiscales
y el estancamiento econdmico.

La crisis fiscal en América Latina

Desde principios de la década de los ochenta, cuando estallé la
crisis de la deuda externa, los paises latinoamericanos han venido
aplicando estrategias de ajuste y reforma de conformidad con el
enfoque neoliberal. Los resultados en términos de estabilizacién son
modestos; en términos de crecimiento per cdpita, con la excepcion de
Chile, précticamente nulos. Los partidarios del enfoque neoliberal
diran, sin duda, que no basta con esos esfuerzos: el ajuste fiscal
deberia ser més rigido, la politica monetaria mas firme, la tasa de
interés mds alta. Acepto que es imposible estabilizar sin incurrir en
costes. Pero los esfuerzos deben tener un rendimiento. Sin embargo,
en muchos casos, esos esfuerzos, en especial las medidas de estabili-
zacién, han resultado ser perversos, contraproducentes, dado que no
han atacado el meollo de la crisis: la crisis fiscal y la consiguiente
inmovilizacién del Estado (Bresser Pereira, 1989). Y la otra clave de
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la crisis —el agotamiento de la estrategia de sustitucién de importa-
ciones— tampoco se ha resuelto, porque el Estado estaba paralizado.

Los gobiernos de América Latina, que entre la década de los
treinta y la de los setenta desempefiaron un importante papel en
cuanto a estructurar el interés nacional y promover el crecimiento
econdémico mediante la apropiacién y la utilizacion del ahorro piblico
forzoso, se vieron perjudicados por la crisis fiscal y, a la larga, para-
lizados. El Cuadro 1.3 recoge datos de ocho paises latinoamericanos.
Pese a sus deficiencias, el cuadro es perfectamente claro en cuanto a
la crisis fiscal’®, En casi todos los paises la inversién publica se
mantuvo, como minimo, al nivel de comienzos de la década de los
ochenta; en los casos de México y del Pertl cayé en picado. Los datos
sobre el ahorro publico son impresionantes. En 1980, de los ocho
paises escogidos, s6lo Bolivia tenfa un ahorro publico negativo; en
1988 solo Chile y Colombia (precisamente los dos paises que no se
enfrentan con una crisis fiscal) exhibieron un ahorro publico positivo.
El déficit publico se redujo en practicamente todos los paises, pero
sigue siendo alto. La tnica excepcion es Chile, que viene presentando
superavit desde principios de la década. El déficit de Colombia es
pequefio. México, que en este cuadro todavia arroja un déficit, logré
por fin controlar sus finanzas publicas al conseguir un superavit
primatio extraordinariamente alto.

En el Cuadro 1.4 se exponen algunos datos relativos a las cuentas
exteriores de los ocho paises escogidos: ratio deuda/exportacion, ratio
deuda/PIB, y carga del interés para la administracién central (externo

® Como indican las notas del Cuadro 1.3, los criterios no son los mismos respecto
de todos los paises. En algunos paises se incluyen las empresas estatales, y en otros no.

' En México el déficit pablico fue en aumento hasta 1982, cuando llegé al 8,3 por
100 del PIB, y después disminuyé debido a un ajuste fiscal especialmente riguroso. En
1989 el déficit publico mexicano descendié al 1,8 por 100. En 1990 llegé a cero. Sin
embargo, los partidarios del consenso de Washington no suelen mencionar los datos
sobre el déficit pablico operacional (necesidades de financiacién del sector pablico)
cuando hablan de México. Normalmente utilizan el concepto de déficit primario (déficit
publico menos intereses), que en 1990 representaba el 3,1 por 100 del PIB y pasé al
7,4 por 100 en 1982, pero desde 1983 se ha reducido mucho y se ha convertido en un
superavit primario del 8 por 100 del PIB en 1988 y del 7,8 por 100 en 1989. El superavit
primario demuestra, sin lugar a dudas, el gran esfuerzo que esta realizando México.
Pero la persistencia de un déficit pablico considerable, que no llegé a cero hasta 1990,
constituye un indicio de que el problema de la deuda publica —y en especial de la
deuda publica externa— no se habia resuelto, lo cual obliga al Gobierno de México a
pagar una suma enorme por concepto de intereses.
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CUADRO 1.3.—Awmiérica Latina: inversion, aborro y déficit piblicos en
algunos paises

Inversion priblica  Aborro priblico Déficit pablico
(porcentaje PIB)*  (porcentaje PIB)*  (porcontaje PIB)?

1980 1988 1980 1988 1980 1988

Argentina 8,9 7,9 23 ~22 7,6 8,6
Bolivia 1,2 2,7 —6,7 —2,0 9,1 5,5
Brasil 2,4 3,0 1,1 —2,6 6,7 4,8
Chile 2,6 35 6,4 114 -54 0,5
Colombia 6,6 7,7 0,7 1,1 2,5 2,2
México 9,6 4,4 15 -0,9 3,8 35
Pert 30 0,5 2,0 —-3,6 3,9 7,6
Venezuela 1,3 32 7,3 -0,4 —4,0 8,6

* Bolivia, Pertt v Venezuela: tnicamente administracién central; Chile: administra-
cién central, entidades y municipios descentralizados; Brasil: excluidas las empresas
estatales. Argentina, Bolivia, Chile y Venezuela: la inversién publica no incluye las
transferencias de capital,

b Bolivia: 1980, administracién central Gnicamente.

Fuentes: Banco Interamericano de Desatrollo, Progreso Economico y Social en Améri-
ca Latina: informe 1990; CEPAL, Panorama Econémico de América Latina 1990 y 1991.
Respecto del déficit publico, también Banco Central del Brasil y Banco de México.

¢ interno)®®. El cuadro indica claramente que las ratios de la deuda
siguen siendo muy altas, salvo en Colombia y en Chile. En todos los
paises la ratio deuda/exportacién empeoré entre 1980 y 1988. Por
término medio, las transferencias de recursos reales siguen siendo
muy altas. Cuando son pequefias (el Pertt) o incluso negativas (Ve-
nezuela en 1988), ello puede denotar tinicamente malos resultados
de la balanza comercial y de servicios reales y un considerable déficit
por cuenta corriente. Los datos relativos a los pagos de intereses no
son totalmente fiables. Los intereses pagados por el Gobierno central
de México parecen ser excesivos, pero coinciden con un superavit

* Estas ratios, junto con los datos del Cuadro 1.3, especialmente la ratio de ahorro

publico, son excelentes indicadores de la crisis fiscal. Una informacién adicional e
importante serfa el endeudamiento publico total (interno y externo, comprendidas las
empresas estatales), pero no he logrado encontrar esos datos para los ocho paises. La
carga de los intereses para el gobierno central proporciona un indicio.
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CUADRO 1.4.—Ratios de la deuda externa piblica en América Latina
(algunos paises)

Ratio Transferencias de recursos
deuda/exportacion (porcentase PIB)

1980 1988 1989 1980 1988 1989

Argentina 2,8 53 5.4 —-2,2 5,2 64
Bolivia 23 6,1 4.0 5,4 83 -33
Brasil 32 31 3,1 -33 6,2 4.9
Chile 1,9 2,1 1,7 —4,2 5,6 4,0
Colombia 13 2.4 2.2 0,6 6,7 3,0
México 2.4 35 2,9 -23 8,4 0,9
Pert 2,1 4,5 37 0,0 1,9 32
Venezuela 1,5 3,0 23 7,0 —48 4.4

Fuentes: CEPAL: Panorama Econémico de América Latina 1990 y 1991; Banco Inter-
americano de Desarrollo, Progreso Econémico y Social en América Latina: Informe 1990.

primario del 7 por 100 del PIB y un déficit pablico del 5 por 100
del PIB.

Origenes de la crisis fiscal

Como indican los datos de los Cuadros 1.3 y 1.4, los esfuerzos reali-
zados por ajustar las economias latinoamericanas en la década de los
ochenta fueron impresionantes. Sin embargo, su éxito fue limitado.
El tnico pais que pudo realizar el ajuste y superar la crisis fiscal fue
Chile, y va lo habia hecho anteriormente, en la década de los setenta.
Ademas, durante la década de los ochenta, los paises latinoamericanos
se esforzaron no solo en verificar el ajuste, sino en llevar a cabo
reformas estructurales. Pero los resultados en términos de crecimiento
también fueron insatisfactorios, salvo una vez mas en Chile y quizd
tultimamente en México. Estos dos paises son los que se brindan como
escaparates del enfoque de Washington. Es posible que ello sea cierto
en el caso de Chile, pero ni siquiera este pais, desde 1983, ha seguido
estrictamente las recetas neoliberales. En cuanto a México, es impor-
tante recordar que la estabilizacién se logré mediante una combina-
cién de politica fiscal y de choque heterodoxa y que la politica
industrial sigue formando parte del programa del Gobierno. En todo
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caso, se considera por lo general que México estd més cerca del
enfoque de Washington que del enfoque de la crisis fiscal, especial-
mente porque el Gobierno de México fue el primero en firmar un
acuerdo sobre la deuda con arreglo al Plan Brady.

La crisis fiscal del Estado en América Latina fue resulrado de dos
factores: por una parte, el excesivo endeudamiento externo de la
década de los setenta; por otra, el retraso en reemplazar la estrategia
de industrializacién basada en la sustitucién de importaciones por
otra basada en las exportaciones. Los dos factores se pueden reducir
a uno si observamos que el gran endeudamiento de la década de los
setenta fue la forma perversa que encontraron los gobiernos y las
empresas de América Latina para prolongar artificialmente una estra-
tegia de desarrollo que ya estaba agotada en la década de los sesenta.
Fanelli, Frenkel y Rozenwurcel (1990: 1), en su critica del consenso
de Washington, observaron que la crisis latinoamericana

no tuvo su origen en las debilidades de la estrategia de sustitucién de impor-
taciones, sino més bien en la dindmica del ajuste a la conmocién externa que
ocurrié a comienzos de la década de los ochenta. De hecho, consideramos
que en la actualidad las principales limitaciones al crecimiento tienen su
origen en los aspectos duraderos de los desequilibrios externos y fiscales
inducidos por la crisis de la deuda, que todavia no se ha invertido al cabo de
diez anos de ajuste.

Estos tres economistas argentinos subestiman el agotamiento de
la estrategia de sustitucién de importaciones, pero su definiciéon de
los origenes y la naturaleza de la crisis es un ejemplo excelente del
enfoque de la crisis fiscal?’.

En segundo lugar, los origenes politicos de esta crisis no se hallan
fundamentalmente en el populismo econémico, como se suele pensar
en Washington®. No cabe duda de que las politicas econdmicas
populistas desempenan un papel, pero el populismo siempre ha exis-
tido en América Latina, y antes de la década de los ochenta no
representaba un obstaculo a una razonable estabilidad de precios ni

?! Sobre el cardcter fiscal de la crisis, véase asimismo Sachs (1987); Bresser Pereira
(1987), (1988b); Reisen y Totsenburg (1988); Fanelli y Frenkel (1989).

*? El populismo econémico tiene algunas contribuciones clisicas: Canitror (1975),
ODonnell (1977) y Diaz-Alejandro (1981). Esos estudios, mas las contribuciones re-
cientes de Sachs (1988), Dornsbuch y Edwards (1989), Cardoso y Helwege (1990) v del
autor, solo (1988c¢) y en colaboracién con Fernando Dall’Acqua (1989), se reunicron en
un libro, Populismo econdmico, dirigido por Bresser Pereira (1991).
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al crecimiento. El nuevo hecho histérico que llevé a las economias
latinoamericanas a una crisis fiscal jamas experimentada con anterio-
ridad fue una decisién no populista adoptada en la década de los
setenta, casi siempre por regimenes militares, de garantizar una enor-
me deuda exterior y después nacionalizarla. El enfoque neoliberal
acusa al neopopulismo de algo que no fue fundamentalmente culpa
suya (Bresser Pereira y Dall’Acqua, 1989; Cardoso y Helwege, 1990).
No fue una casualidad que el tnico pais de América Latina que
tuviera tasas satisfactorias de crecimiento en la década de los ochenta
fuese el tnico que no habia acumulado antes una gran deuda externa:
Colombia.

La incapacidad para financiar el Estado mediante los impuestos,
especialmente impuestos sobre la renta, es un rasgo esencial de los
paises latinoamericanos con crisis fiscal. En América Latina los ricos
no pagan impuestos. La carga fiscal tiende a ser sistemdticamente baja
no sélo en comparacion con los paises desarrollados, sino también
con los asidticos que se hallan al mismo nivel aproximado de desa-
rrollo (Kagami, 1989). En América Latina casi todos los impuestos
son indirectos, de forma que los sistemas fiscales tienden a ser regre-
sivos. El Estado se financid, en una primera fase, por los impuestos a
la exportacién. En una segunda fase, cuando disminuyeron las rentas
de las exportaciones de productos primarios, se financié mediante
impuestos indirectos e impuestos dirigidos a la creacién de fondos
especiales de inversiones. En una tercera fase, en la década de los
setenta, cuando esas fuentes de ingresos del Estado se agotaron o se
mostraron insuficientes, la deuda externa resulté ser una alternativa
facil. Al quedar suspendida esta Gltima, aumentd la funcién de los
impuestos inflacionarios en la financiacién del Estado. Los impuestos
sobre la renta siempre representaron una pequena fracciéon de las
recaudaciones fiscales®.

Como observa Przeworski, «la cuestién clave es si el Estado de
que se trate es capaz, politica y administrativamente, de recaudar in-
gresos fiscales de quienes los pueden pagar; en varios paises latinoa-
mericanos, y notablemente en Argentina, el Estado se halla en tal
situacion de quiebra que la tnica forma en que puede sobrevivir dia
a dia es pidiendo dinero prestado a quienes podrian pagar impuestos»

# El ingreso medio de los impuestos sobre la renta en América Latina en 1988
constittiyo sélo el 23 por 100 del total de los ingresos gubernamentales. Y esa cifra esta
inflada por los productores de petréleo como el Ecuador v México {Cheibub, 1991).
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(1990a: 20 y 21). Ese rasgo se podria atribuir al populismo, pero
pretiero identificarlo con el caricter autoritario del Estado capitalista
latinoamericano, que comporta la sumisién del Estado a los ricos.

El hecho de que los gobiernos de América Latina suelan estable-
cer unos impuestos insuficientes al mismo tiempo que incurren en
déficit presupuestarios, financiados inicialmente con préstamos y des-
pués mediante impuestos inflacionarios, puede tener otra explicacién
ademds del populismo y el autoritarismo. Algunos autores, implicados
en una «nueva politica econdémica», relacionan el fenémeno con la
inestabilidad y la polarizacién politicas. La perspectiva de una alter-
nancia politica (inestabilidad) y los sistemas sociales muy conflictivos
(polarizacién) que existen en América Latina como consecuencia de
una distribucién sumamente desigual de las rentas inducen a los
gobiernos a incurrir hoy en déficit que pagaran en el futuro otros
gobiernos, probablemente representativos de otros grupos de intere-
ses (Alesina y Tabellini, 1988; Alesina y Edwards, 1989; Edwards y
Tabellini, 1990).

Reformas «de mercado»

Si el enfoque pragmitico incorpora una evaluaciéon maés correcta
de las causas y la naturaleza de la crisis econémica latinoamericana
que la vision neoliberal, las reformas econémicas que se necesitan
también son algo diferentes. No basta con combatir el populismo y
reducir el Estado. Si bien la disciplina fiscal es un objetivo esencial,
al igual que un Estado miés pequefio, la intervencion estatal no es
intrinsecamente mala.

Efectivamente el Estado se convirtié en un obstaculo al crecimien-
to en América Latina, pero en una fase anterior habia sido un agente
estratégico de ese mismo crecimiento; las distorsiones de esa estrate-
gia de intervencién supcraron, a la larga, sus beneficios. La ineficien-
cia consiguiente de la accion estatal, mas unos déficit presupuestarios
persistentes y la deuda publica resultado de todo ello llevaron a las
economias latinoamericanas a la crisis fiscal. De ahi que la reforma
econdmica fundamental sea resolver la crisis fiscal; es decir, reducir
la deuda publica y recuperar la capacidad de ahorro del Estado. Esa
es la condicién que permitira a los paises latinoamericanos restablecer
la confianza en la moneda nacional, estabilizar los precios a corto
plazo, reemplazar la estrategia de sustitucién de importaciones por
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una nueva politica industrial basada en las exportaciones y el mercado
a medio plazo.

Las reformas deben ser «de mercado», pero es necesario volver a
examinar este concepto. En la década de los ochenta la expresién «de
mercado» se convirtié en una férmula magica, lo que se manifiesta
en afirmaciones como «para que las economias tengan éxito, deben
ser de mercado»; «sélo las economias de mercado, como las del
Japén, Corea y Alemania pueden sostener tasas elevadas de creci-
miento econdémico y tecnoldgico»; «las economias de mercado son
economias controladas por un mercado autorregulador». Especial-
mente en Asia, los encargados de formular politicas que, de hecho,
practican la intervencion estatal, suelen utilizar la expresién «de mer-
cado» para ocultar esas mismas practicas, pues saben que éstas no se
aceptan en los foros internacionales. Preguntemos a un encargado de
formular politicas japonés, coreano o de Singapur cémo definiria sus
respectivas economias, y la respuesta serd rapidamente: «una economia
de mercado». Pero al decirlo es evidente que no estin pensando en
una economia controlada por un mercado autorregulado. Como es bien
sabido, el Estado ha tenido y sigue teniendo una funcién importante en
el desarrollo de los paises del Este y del Sudeste asidtico®. Al decir
que sus economias son de mercado, estdn afirmando algo que es cierto
—efectivamente se orientan hacia los mercados externos—, al mismo
tiempo que evitan pragmaticamente todo debate ideolégico.

Pero, ¢qué es una economia de mercado? ¢Es sinénimo de una
economia coordinada por el mercado, en la que el Estado no tiene
practicamente ninguna funcién econémica? Desde luego que no. A
fin de aclarar esta cuestién, con un minimo de interferencias ideolé-
gicas, deben distinguirse los conceptos de mercado y coordinacion
del mercado, pues se trata de fenémenos diferentes.

Las economias capitalistas son, por definicién, economias de mer-
cado. Pueden orientarse hacia el mercado interno, como ocurrié en
América Latina durante el periodo de la estrategia de industrializa-
cién mediante sustitucién de importaciones, o hacia los mercados
externos, como lo han hecho los «tigres» del Este asiatico desde la
década de los sesenta. Las economias estatalistas, como las de la

* Los partidarios del enfoque de Washington tratan insistentemente de utilizar a
los paises recientemente industrializados de Asia en apoyo de sus tesis, lo cual no tiene
sentido habida cuenta de la funcién del Estado. El libro definitivo a este respecto es el
escrito por Alice Amsden (1989).
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antigua Unién Soviética, son las tinicas que no son de mercado. Las
empresas estatales de esas economias no producen fundamentalmente
para el mercado, sino para el plan. Sin embargo, las economias capi-
talistas no estdn coordinadas sélo por el mercado, sino también por
el Estado: por la politica general, por algin tipo de planificacién?.
Toda economia capitalista es resultado de una coordinacién mixta del
mercado y el Estado”. Esas ideas se organizan en el Cuadro 1.5.

CUADRO 1.5.—Algunos paises clasificados conforme a los criterios de
mercado y coordinacién del mercado

Mercado

Hacia el interior Hacia el exterior

Corea
Japén
Mixta América Latina Francia/Alemania
Coordinacién del mercado
Mercado Inglaterra

Estados Unidos

Desde la década de los cuarenta, cuando empezé a formularse la
economia del desarrollo, la estrategia basica de desarrollo se basaba
en la intervencidn estatal. La estrategia del «gran empujon» (big push),
la teoria del crecimiento desequilibrado, la teoria del excedente labo-
ral, la teoria del intercambio desigual, el modelo de los dos desfases
(two-gap model) y la estrategia de sustitucién de importaciones se
basaban en alguna forma de intervencidn estatal. Los paises en desa-
rrollo aplicaron mucho esas teorias académicas. Washington las adop-
t6 y utilizd al Banco Mundial, institucién presuntamente destinada a

# Robert Heilbroner (1990: 98) observa: «Asi, el capitalismo estd intimamente tra-
bado con la planificacién, al igual que lo esta el mercado. Su trabazén no se califica de
planificacion, sino de politica econémica v huelga sefialar que la politica econdmica es
muy diferente de la planificacion centralizada. Pero es una planificacién: es decir, un
esfuerzo deliberado para conseguir un resultado diferente del que produciria de otro
modo el proceso del mercado.»

% Sachs (1987), al criticar el enfoque de Washington, demostréd que el éxito econé-
mico del Japdn, Corea y Taiwan no se puede atribuir a la liberalizaciéon del comercio,
dado el caracter mixto de estas economias, en las que el Estado sigue desempefiando
un papel decisivo.
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prestar s6lo a los gobiernos, como principal instrumento para promo-
ver el crecimiento. Durante un cuarto de siglo como minimo (1945-
1970), los paises en desarrollo y el Banco Mundial desafiaron con
éxito al viejo orden internacional liberal. Pero en la década de los
sesenta algunos paises asidticos advirtieron que aquella parte de la
estrategia general referida a la sustitucién de importaciones estaba
agotada, y la abandonaron. Decidieron copiar el modelo japonés de
intervencién basado en una politica industrial aplicada caso por caso,
y no en el proteccionismo. Pero el papel del Estado en la promocién
del crecimiento siguié siendo clave.

En la década de los setenta, en el momento mismo en que la
economia del desarrollo y el consenso keynesiano se derrumbaban,
los paises en desarrollo iniciaron el movimiento del Nuevo Orden
Internacional, tentativa politica sistematica de poner en tela de juicio
el sistema liberal internacional. Fue el momento equivocado. Por
entonces, varias formas de intervencién estatal habian llegado dema-
siado lejos, habian provocado distorsiones cada vez mayores y habian
facilitado el auge del neoliberalismo?. El fracaso del movimiento del
Nuevo Orden Internacional constituye un claro indicio de que los
tiempos habian cambiado. Y hacia 1970 se iniciaba la ola académica
del neoliberalismo que, en la década de los ochenta, pondrian en
practica los politicos y los encargados de formular politicas.

A comienzos de los setenta habia terminado la fase de expansion
del Estado que se inicié en los afios treinta y estaba empezando una
nueva fase de reduccién del Estado. Volvié a manifestarse la pauta
ciclica y en constante evolucion de la intervencion del Estado (Bresser
Pereira, 1988a). Las distorsiones provocadas por el crecimiento exce-
sivo y desorganizado del Estado provocaron una crisis fiscal, lo cual
indicé que habia llegado el momento de reestructurar y reducir la
deuda, privatizar, desregularizar y liberalizar el comercio.

Sin embargo, la oleada neoliberal tiene unos limites evidentes. La
tentativa de excluir al Estado de la economia resulté ser mds retérica
que real en los paises industrializados. El proteccionismo fue en
aumento mientras se predicaba el neoliberalismo. En Gran Bretana,
donde la oratoria neoliberal era especialmente vociferante, se realiza-

7 Stephen Krasner (1985: 7) observa que «las exigencias relacionadas con las pro-
puestas del Nuevo Orden Internacional, que adquirieron su mayor relevancia a media-
dos de los setenta, son la manifestacién mas clara de los esfuerzos del Tercer Mundo
por reestructurar unos regimenes internacionales orientados hacia el mercado».
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ron algunas privatizaciones, pero el papel econémico del Estado si-
guié siendo importante. La Comunidad Europea, controlada por una
burocracia con sede en Bruselas, es un ejemplo contemporaneo de
intervencion estatal con éxito. En el Este y Sudeste de Asia, si bien
se ha llevado a cabo una cierta liberalizacion, la funcién del Estado
sigue siendo fundamental. Esas economias estin orientadas hacia el
mercado exterior, pero no son coordinadas por el mercado.

Asi, las reformas econémicas en América Latina no tienen por qué
ser forzosamente tan solo neoliberales, ni estar simplemente coordi-
nadas por el mercado. Desde luego, tendran que basarse en el mer-
cado. Mas concretamente, dado el agotamiento de la estrategia de
sustitucién de importaciones, tendrdn que orientarse hacia el mercado
exterior. Pero su coordinacién debe ser mixta, como ocurre con todas
las estrategias de desarrollo mas recientes que han tenido éxito. La
condicién para el éxito es que las reformas superen la crisis fiscal del
Estado, de modo que éste recupere su capacidad para intervenir,
planificar y llevar a cabo su politica general.

Lo mismo cabe decir de Europa del Este, incluida la antigua
Unién Soviética. El ano de la revolucién democratica fue 1989, Tam-
bién fue el afo en el que resulté dramaticamente evidente que las
formaciones sociales estatalistas, en las cuales domina un modo tec-
noburocritico de produccién y en las que la economia esta dirigida
de forma centralizada, no pueden coordinar la economia a largo
plazo. Lo que no estaba claro es que ello es especialmente cierto en
el caso de que el Estado esté en quiebra, victima de la crisis fiscal.
Asi ocurre con los antiguos estados comunistas de Europa del Este?®,
Ahora, cuando la Europa del Este ha tenido su revolucién democra-
tica, no cabe duda de que la estabilizacion y la liberalizacién son
necesarias. Pero una de las prioridades, ademas de reducir el aparato
estatal, serd superar la crisis fiscal a fin de potenciar al Estado para
que asuma un papel positivo en el desarrollo. Los préximos afios
estaran llenos de dificultades. Si el estatalismo es ineficiente y el
socialismo inviable, el capitalismo es irracional (Przeworski, 1989)2°.

% He estudiado las formaciones sociales estatalistas y el modo tecnoburocritico de
produccién en mi obra (1981a).

# Segtn Przeworski, «El capitalismo es irracional en el sentido de que bajo ese
sistema no podemos utilizar la totalidad del potencial productivo sin compensar a
quienes controlan los medios productivos». A su vez, el socialismo, que define como
«sinénimo de la direccién centralizada de la asignacién de recursos» es inviable, mien-
tras «en el mundo real la gente se mucre de hambre» (1989: 3, 16, 28).
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Los mercados no funcionan a partir de la nada. Son instituciones que
dependen de otras instituciones, especialmente de un Estado fuerte y
un gobierno respetado.

Las reformas idéneas

Asi, las reformas econdmicas idéneas no son sélo las que sugiere
el enfoque de Washington: 1) estabilizar, y 2) reducir la funcion del
Estado. Segin el enfoque pragmatico, es necesario anadir otras dos
direcciones: 3) superar la crisis fiscal, y 4) definir una nueva (aunque
reducida) estrategia de crecimiento, es decir, una nueva pauta de
intervencion estatal.

Estabilizar la economia equivale a controlar la inflacion y la ba-
lanza de pagos. El requisito esencial es la disciplina fiscal. Los instru-
mentos basicos son macroeconémicos: politica fiscal, politica mone-
taria y politica de rentas (politica de salarios y precios).

Reducir el aparato del Estado equivale a reducir su tamano y la
intensidad de su intervencién. Los instrumentos bdsicos son la priva-
tizacion, la liberalizacion del comercio y la desregulacion. La privati-
zacién no solo es necesaria porque las empresas estatales crecen
demasiado y resultan vulnerables a intereses tanto internos de la
tecnoburocracia como externos (a la empresa) de caracter politico, y
no sélo porque no responden con suficiente rapidez a los estimulos
del mercado, sino también porque su venta puede ayudar a resolver
el problema de la deuda pablica. Leslie Armijo (1991: 34), tras estu-
diar el proceso de privatizacion en Argentina, Brasil, México y la
India, reconoce que esta Gltima consideracién constituye el verdadero
motivo de la privatizacién, pero afiade que los cuatro paises actuaron
en materia de privatizacién bajo la intensa presion del consenso de
Washington. Evidentemente, esta tltima motivacién es perversa.

La liberalizacion del comercio no es una panacea, pero el protec-
cionismo era tan fuerte en América Latina que hacia falta un impulso
en la direccién opuesta. Ademas, las experiencias de liberalizacion del
comercio han resultado ser positivas en general’’. Sin embargo, este
resultado positivo no debe atribuirse sélo a las ventajas intrinsecas del
libre comercio —después de todo, el libre comercio no se practica
de hecho en los paises desarrollados—, sino también a que esas

" Véase en especial el estudio de Michaely, Papageorgiou y Choksi {(1991).
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experiencias son una respuesta al excesivo proteccionismo anterior.
Lo mismo cabe decir de la desregulacién.

Superar la crisis fiscal del Estado significa no sélo generar un
superdvit presupuestario (o un déficit piblico muy inferior), sino
también reducir la deuda publica (interna y externa), recuperar el
crédito del Estado y la credibilidad del Gobierno y recuperar el
ahorro publico. La reforma basica consiste en reestructurar la deuda
publica interna y externa y sus respectivos pagos de intereses, redu-
ciendo el volumen total y alargando los vencimientos.

Dado el objetivo de reconstruir la capacidad del Estado para
formular y llevar a cabo una estrategia de crecimiento, el restableci-
miento del ahorro publico es una parte esencial de la reforma eco-
némica. Ademds de reducir la deuda publica, la reforma tributaria
encaminada a aumentar la carga fiscal (junto con la mejora de las
recaudaciones fiscales) es la estrategia bdsica que se debe seguir. La
resistencia interna y externa a estas medidas sera grande. El argumen-
to mds difundido contra la reduccién de la deuda, que puede lograrse
internamente mediante un gravamen sobre el capital y externamente
mediante algin tipo de decisién unilateral, es que esas medidas da-
flardn el crédito del Estado. El argumento contra la reforma fiscal es
que la subida de los impuestos perjudicara las inversiones.

Sin duda, también hay que reducir los gastos y las subvenciones
del Estado. Existen gastos que no hacen mas que alimentar a una
burocracia corrupta y a unos sectores empresariales privilegiados,
especialmente los proveedores del Estado. Pero los limites econémi-
cos y politicos de la reduccién de los gastos estatales son muy estric-
tos. Por lo general, los sueldos y salarios en el sector puiblico son muy
bajos. El exceso de personal en algunos departamentos se ve com-
pensado por la escasez de funcionarios publicos en otros. Ademas de
su papel clasico de mantenimiento de la ley y el orden y de sus
funciones de promocién social y econémica, el Estado en América
Latina siempre ha desempefiado el papel de mantener a una clase
media de burdcratas. Esta burocracia, normalmente protegida por los
derechos constitucionales, dista mucho de ser pasiva. Las reformas
administrativas deben organizar y utilizar esta burocracia de forma
mas racional. Pero se trata de una reforma a largo plazo y no de una
medida a corto plazo para superar la crisis actual.

Una vez recuperado el ahorro publico, una reforma esencial con-
siste en definir una nueva pauta de intervencion del Estado. La
antigua se basaba en la proteccion del comercio, la inversién directa



56 Las reformas econémicas en las nuevas democracias

en empresas de propiedad estatal y las subvenciones a la inversién
privada. Es probable que la nueva pauta excluya la inversién directa
y el proteccionismo comercial, dado que se basa en la privatizacién
y la liberalizacién del comercio. Pero no prohibira toda clase de
subvenciones. La principal funcién coordinadora la desempefiara el
mercado, pero el Estado mantendra su parte. Como decia el informe
de 1990 sobre el Didlogo Interamericano: «En resumen, el objetivo
no debe ser el de privar al Estado de su funcién econémica. Por el
contrario, el problema consiste en redisefiar y mejorar esa funcién y
ampliar y reforzar la contribucién del sector privado y del mercado
al mismo tiempo» (1990: 29). El ahorro publico se utilizara primor-
dialmente para estimular las inversiones privadas estratégicas y los
desarrollos tecnologicos, proteger el medio ambiente y asegurar los
niveles de salud y de educacién.

El paradigma neoliberal descarta la politica industrial. Pero no
solo las experiencias con éxito del pasado en América Latina, sino
también resultados actuales en Asia e incluso en los paises de la
OCDE muestran que ningan Gobierno, ni siquiera el de Thatcher en
Gran Bretadba, puede permitirse dejar de aplicar esas politicas. La
politica industrial, aunque a menudo se disfrace, forma parte de la
prictica cotidiana del mundo desarrollado, en especial en relacion con
la industria de alta tecnologia. Y un nimero creciente de estudios
muestra la necesidad de una politica industrial cuando los mercados
no son perfectos, como suele ocurrir en las industrias de alta tecno-
logia, en las que existen unos grandes costes fijos de entrada, con-
siderables economias de escala, curvas pronunciadas de aprendizaje
de técnicas, posibles efectos secundarios entre empresas debidos a
externalidades y asimetria de informacién entre ofertantes y compra-
dores*!.

La politica industrial y tecnoldgica no se basara en una proteccién
y en unas subvenciones generalizadas, sino en un analisis de los
proyectos caso por caso, encaminado a la competitividad internacio-
nal. Al seguir una estrategia de mercado las subvenciones se orienta-
ran a la promocién de las exportaciones y se vinculardn directamente
a los resultados de las exportaciones de las distintas empresas. Como
indica Amsden (1991: 185 y 186).

> Véase un cxamen de esos estudios en Grossman (1990). Entre las obras exami-
nadas figuran Grossman y Helpman (1986), Pack y Westpahl (1986), Krugman (1987),
Flam y Staiger (1989) y Helpman y Krugman (1989).



Reformas econdmicas y crecimiento econdmico 57

Los datos del Este de Asia sugerian que en una industrializacién depen-
diente de las subvenciones, el crecimiento sera mas rdpido cuanto mayor sea
la medida en que €l proceso de asignacién de subsidios se discipline y se vincule
a los niveles de los resultados, y es posible que las exportaciones sean el
instrumento de supervision més eficiente... Los estados de Taiwan y Corea del
Sur no lograron el desarrollo sino pragmaticamente. Una vez que empezaron no
solo a subvencionar empresas, sino a imponerles normas sobre resultados {entre
otros, objetivos de exportacién), fue cuando el crecimiento aumentd.

En resumen, aunque la asignacion de recursos esté organizada
esencialmente por el sistema de precios, seguird estando influida por
el Estado. En particular, habra que estudiar un tipo de interés sub-
vencionado para financiar proyectos prioritarios. El tipo de interés de
mercado que hace falta para atraer flujos de capital o impedir la huida
de capitales en América Latina es considerablemente superior a los
tipos imperantes en los paises desarrollados. Los margenes que exigen
los bancos locales para cubrir los costes operacionales son también
considerablemente mis altos que en los paises desarrollados. Los
tipos de interés de mercado resultantes para los préstamos no son
coherentes sino con unas tasas muy altas de rendimiento de las in-
versiones, que solo podrian lograrse mediante una reduccion de sala-
rios enorme y, probablemente, inviable. La alternativa es limitar esos
altos tipos de interés del mercado a la financiacidén del capiral activo
y a las inversiones no prioritarias, al mismo tiempo que se subvencio-
nan abiertamente los tipos de interés de las inversiones prioritarias®?.

Estudios de paises
Introduccion

En la perspectiva de los dos enfoques de la crisis latinoamericana,
paso a examinar ahora lo que estd ocurriendo de hecho en ocho

’2 FEl interés real para los inversores en los paises desarrollados es, aproximadamente,
del 4 por 100, con una banda de alrededor del 2 por 100. Asi, el tipo de interés real
de los préstamos sera de en torno al 6 por 100, compatible con una tasa razonable de
rendimiento de las inversiones de aproximadamente el 12 por 100. En América Latina
el tipo de interés real que atraeria al capital es de aproximadamente €l 10 por 100 y el
tipo que exigen los bancos de aproximadamente el 5 por 100. Asi, el tipo de interés
real sobre los préstamos (15 por 100) sélo es compatible con un tipo medio de rendi-
miento de las inversiones de aproximadamente el 25 por 100. Una tasa de rendimiento
tan alta sélo seria posible con una concentracién adicional de rentas en una regién en
la que esto ya constituye un grave problema econémico y politico.
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importantes paises. ¢Han sido victimas de una crisis fiscal? ¢Qué
reformas han emprendido: s6lo las de Washington o también refor-
mas basadas en el enfoque pragmatico? ¢Cuales han sido sus resul-
tados?

Hasta 1990, y teniendo en cuenta sélo sus ocho paises principa-
les”’, América Latina permaneci6 basicamente estancada. La renta per
cdpita no aument6. Las excepciones son Chile, Colombia, y quiza
México™. En cambio, Brasil, Argentina y Perd hicieron frente a una
hiperinflacién y siguieron enfrentindose a tasas altas de inflacién. La
cuestion evidente es, pues, si los paises que han logrado estabilizacién
y crecimiento habian adoptado anteriormente las cuatro reformas
pertinentes, y si los paises que no han tenido éxito no aplicaron esas
reformas. Una cuestion distinta es la de por qué algunos paises pu-
dieron realizar las reformas necesarias y otros no.

Chile y Colombia

En el caso de Chile, la respuesta a la primera pregunta es positiva:
la economia se estabilizo, la crisis fiscal se superd, se redujo el aparato
estatal y se liberalizé el comercio. Sélo que no esta claro cudl es la
nueva pauta de intervencién estatal. Chile no es un modelo de una
economia liberal, coordinada por el mercado. Segtin una estimacién,
en el periodo de 1982 a 1987 las subvenciones a empresas priva-
das financiadas por el Banco Central ascendieron al 4,3 por 100 del
PIB (Oliveira, 1991). Codelco, la empresa estatal que explota las
minas de cobre y sigue realizando el 50 por 100 de las exportaciones
chilenas, no se privatizé. Se reestructuré y se hizo mucho mis efi-
ciente, siendo en la actualidad un ejemplo de préspera administracién
estatal.

Las reformas liberalizadoras y el ajuste fiscal fueron impuestas por
un régimen autoritario que durante muchos afios conté con el apoyo
politico de la clase media y los sectores capitalistas. Estas reformas
tuvieron éxito. La inflacién estd controlada desde hace varios afios.
En cuanto al crecimiento econémico, 1990 fue un mal afio para la
economia chilena. Pero entre 1985 y 1988 el crecimiento del PIB per

** Brasil, México, Argentina, Chile, Venezuela, Colombia, Pera y Bolivia.
™ Las rasas de crecimiento per cdpita de México en 1989 y 1990 fueron, respectiva-
mente, de 0,8 y 0,4 por 100.



Reformas econdmicas y crecimiento econdémico 59

cdpita fue por término medio del 3,3 por 100, y en 1989 llegé al 7,5
por 100 (Cuadro 1.6)%.

CUADRO 1.6.—Chile: Variables macroeconémicas en la década de los

ochenta.

1980-4 1985-8 1989 1990
Crecimiento del PIB 0,1 5,3 9.8 2.0
PIB per capita —-13 35 8,0 0,3
Inversion/PIB 15,3 14,3 16,9 17,7
Salarios (1980 = 100) 102,4 96,1 102,9 1048
Transferencias de recursos/PIB -0,7 7,0 4,0 2,2
Deuda/exportaciones 34 35 1,7 17
Déficit presupucstario/PIB? 3,0 1,5 —-1.2 —-05
Inflacién 22,1 19,4 214 273

* El signo menos indica un superavit.
Fuentes: Véase el Cuadro 1.1.

Hasta 1983 los costes de la transicion fueron muy altos. En 1974/
1975 la renta per cdpita disminuyd en un 26 por 100; en 1982/83, en
un 16 por 100. El paro alcanzé a un 15 por 100 entre 1975 y 1985;
en 1983 llegd al 30 por 100. Asi, los trabajadores pagaron un precio
muy alto. La concentraciéon de las rentas aumentd. La renta per cipita
y los salarios reales en 1988 no eran mucho mds altos que en 1973.
Probablemente, la sociedad chilena no habria tolerado estos costes de
transicion si el régimen hubiera sido democritico.

Zhiyuan Cui (1991), al comentar un borrador anterior de este
trabajo, observaba que «es necesario dividir la historia de la reforma
en Chile entre el periodo anterior a 1982 y el posterior a esa fecha».
Cui, citando a Sebastidn y Alejandra Edwards (1987: 215), segin los
cuales la «politica macroeconémica de ajuste automatico de los Chica-
go Boys de los primeros momentos ayudo a desencadenar la crisis de
1982», y utilizando la informacién del libro de los Edwards, concluye
que «el éxito chileno a fines de los afios ochenta se debe a la activa
politica estatal de gestién macroeconémica, que promovié los planes
de inversion y conversion. Asi que el caso de Chile arroja de hecho

> Es importante sefialar que una parte considerable de las altas tasas de crecimiento
se puede explicar por la subida de los precios del cobre en el mercado internacional
desde 1985. Codelco aprovechd plenamente esa subida, mientras que en el Perd, por
ejemplo, no ocurrié lo mismo. Debo esta observacién a Roberto Frenkel.
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algunas dudas sobre el “Consenso de Washington”». La observacién
de Cui coincide con los datos citados mas arriba en el sentido de que
a partir de 1982 las reformas chilenas no fueron tan neoliberales como
suele pensarse.

La situacién de Colombia es diferente. En primer lugar, pese a
problemas de drogas y de terrorismo, Colombia es una democracia
estable desde hace muchos afios. Durante la década de los ochenta
no tuvo lugar ninguna transicién politica. En segundo lugar, como
Colombia no padecia una crisis fiscal, no hizo falta un ajuste. La
inflacién nunca fue alta. Cuando el déficit presupuestario amenazd
con descontrolarse en la década de los ochenta, se redujo. La deuda
externa era la mds pequefia de América Latina: si Colombia hizo
frente a una suspensién de los préstamos voluntarios en 1982 fue sélo
por hallarse en América Latina, y no porque su ratio de deuda
justificara la suspension. Al igual que Chile, Colombia no queria
recurrir al Plan Brady por considerar que socavaria su solvencia
(Bacha, 1991). Fue el tnico pais latinoamericano que evité el reesca-
lonamiento de la deuda. Es cierto que la tasa de inversién disminuyé
durante la década y que la tasa de crecimiento per cipita fue mode-
rada. Pero ésta siempre fue positiva (Cuadro 1.7). Lo que nunca se
definié con claridad fue la estrategia de industrializacién a largo
plazo; se mantuvo bésicamente una estrategia de sustitucién de im-
portaciones. Aunque tuvo lugar cierta liberalizacion y c1erta privati-
zacion, en Colombia fueron muy limitadas.

CUADRO 1.7.—Colombia: Variables macroeconémicas en la década de
los ochenta

1980-4 1985-8 1989 1990
Crecimiento del PIB 2,6 5,1 3,5 4,1
PIB per capita 0,5 3,0 1,5 2,1
Inversion/PIB 18,0 15,7 154 14,6
Salarios (1980 = 100) 106,8 117,9 1194 1159
Transferencias de recursos/PIB -14 5.2 3,0 22
Deuda/exportaciones 2.2 2.6 22 2.1
Déficit presupuestario/PIB 6,1 1,7 2.4 N.A.
Inflacién 222 24,0 26,1 324

Fuentes: Véase el Cuadro 1.1.
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Bolivia

Bolivia es una nueva democracia que ha adoptado casi totalmente
el enfoque neoliberal ortodoxo. La tnica desviacion importante en el
programa de estabilizacién de 1985 fue una moratoria de la deuda
externa.

La hiperinflacién de 1985 fue resultado de una crisis fiscal. Los
ingresos corrientes del Estado boliviano descendieron del 13,1 por
100 del PIB en 1980 al 4,6 en 1984, mientras que los gastos corrientes
aumentaron del 16,5 al 25,4 por 100. El Estado estaba literalmente
en quiebra. La inflacién ascendié a 11,75 por 100 en 1985. En sep-
tiembre de ese afio, el indice de precios al consumo subié en un 56,5
por 100.

CUADRO 1.8.—Bolivia: Variables macroecondmiicas en la década de los

ochenta

1980-4 1985-8 1989 1990
Crecimiento del PIB -19 05 2,7 2,6
PIB per caprta —45 —2,2 —-0,1 —-0.2
Inversién/PIB 12,5 133 137 12,7
Salarios {1980 = 100) 105,9 66,0 787 N.A.
Transterencias de recursos/PIB 6,2 43 —33 —3,6
Deuda/exportaciones 3.2 5,6 4,0 39
Déficit presupuestario/PIB* 13,0 6,6 42 2,6
Inflacion 272,1 268,6 16,6 18,0

¢ Comprende la administracién central Gnicamente hasta 1985.
Fuentes: Véase Cuadro 1.1.

Segin Williamson (1990b: 381), «Bolivia quizd sea el caso mds
extremo de adopcién de las politicas que constituyen el “Consenso
de Washington”». El programa de estabilizacién representé un ajuste
fiscal ortodoxo. Los gastos gubernamentales se vieron recortados
drésticamente, el déficit presupuestario quedé controlado, el tipo de
interés se hizo positivo, se cerraron minas de estafio propiedad del
Estado, se eliminaron subvenciones, se liberalizé el comercio (se in-
trodujo un arancel dnico del 10 por 100) y se simplificS y se hizo
menos progresivo el sistema fiscal.

La inflacién permanecié bajo control desde entonces. En 1989 y
1990 fue por término medio del 17 por 100. Sin embargo, la economia
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permanecié estacionaria. La renta per cdpita siguié disminuyendo a
raiz de las reformas neoliberales. Lo mas probable es que esta falta
de crecimiento pueda explicarse por el hecho de que no se superé la
crisis fiscal ni se definié una nueva estrategia de crecimiento. La
bajisima tasa de inversién, en torno al 10 por 100 del PIB, constituye
un indicio de que el ahorro publico no se recuperé. La elevada ratio
deuda/exportaciones aporta otra sefial de que la crisis fiscal siguid
estando presente.

Meéxico

La herencia del Gobierno populista de Echeverria y del Gobierno
centrista de Lopez Portillo fue onerosa. Pero a partir de 1983, bajo
el presidente De la Madrid, México empezo a introducir el ajuste, y
desde 1985 viene llevando a cabo reformas de mercado. Desde en-
tonces, la politica econdmica del pais ha estado dirigida por un grupo
estable y competente de economistas. Cuando a fines de 1988 fue
elegido presidente uno de ellos, Salinas de Gortari, lo peor del trabajo
habia sido hecho. Estaba en marcha un fuerte ajuste fiscal, las inver-
siones puiblicas y los gastos sociales se habian reducido drasticamente;
se habia logrado un superavit del presupuesto primario®®, realizada
la reforma fiscal, el comercio estaba plenamente liberalizado (con un
arancel unico del 10 por 100), se habian eliminado las regulaciones
que restringian las inversiones extranjeras, y en diciembre de 1987 un
ajuste heterodoxo, el Pacto de Solidaridad por el que se congelaban
precios y salarios, estabilizé la economia.

Con el nuevo presidente se amplio la privatizacion, se firmé un
acuerdo con los bancos comerciales conforme al Plan Brady, y en
1990 México solicité el ingreso en el Tratado de Libre Comercio de
Norteamérica. Al mismo tiempo, se introdujo un detallado programa
soctal, administrado directamente por el presidente, que le consagra
un dia a la semana. Un aspecto innovador del programa fue su vinculo
oficial con el programa de privatizacién: un porcentaje fijo y consi-
derable de los ingresos que el Gobierno percibe de cada empresa
privatizada se reserva para gastos previamente especificados en el pro-
grama social. Como consecuencia de los buenos resultados econémicos,

* El superavit presupuestario primario (o el déficit) es igual al déficit presupuestario
menos el interés de la deuda interna v externa,
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y probablemente de este programa, el partido en el Gobierno obtuvo
una victoria abrumadora en las elecciones provinciales de 1991.

¢Cudles fueron los resultados de esas reformas? Hoy dia se pre-
senta a México como el escaparate del Consenso de Washington, un
ejemplo que Washington brinda al resto de América Latina®. Y de
hecho, los resultados reales son positivos porque el ajuste fiscal fue
enorme, porque se llevaron a cabo las reformas de mercado y porque
se logré la estabilizacion mediante una politica de choque heterodoxa.
Tanto el enfoque neoliberal como el pragmitico propugnan las dos
primeras reformas; la dltima es especifica del enfoque pragmatico.
Pero los resultados distan mucho de ser espectaculares, debido bisi-
camente a que la reduccién de la deuda obtenida en virtud del Plan
Brady fue modesta y la deuda sigue constituyendo una pesada carga
para la economia mexicana.

Entre 1986 y 1988 el crecimiento del PIB per cipita fue negativo:
en 1989 y 1990 ligeramente positivo (Cuadro 1.9). Para 1991 las
predicciones volvian a ser de una tasa de crecimiento en torno al 4
por 100. Los salarios reales se redujeron en un 40 por 100 entre 1982
v 1988, y desde entonces no han aumentado sino levemente. La

CUADRO 1.9.—Meéxico: Variables macroeconémicas en la década de los

ochenta

1980-5 1986-8 1989 1990
Crecimiento del PIB 3,0 —-0.2 31 39
PIB per cipita 0,5 —24 0,9 1,7
Inversion/PIB 21,1 16,4 17,3 18,9
Salarios (1980 = 100) 89,7 72,4 754 72,5
Transferencias de recursos/PIB 42 9,5 0,9 0,3
Deuda/exportaciones 32 39 29 2,6
Déficit presupuestario/PIB 3,0 1,3 1.8 0,0
Inflacién 58,1 100,7 19,7 299

Fuentes: CEPAL, Panorama Econdmico de América Latina 1990 y 1991; Banco
Mundial, Informe sobre el Desarvollo Mundial, varios numeros; Banco Interamericano de
Desarrollo, Economic and Social Progress in Latin America: 1990 Repors; Banco Central
de México, The Mexican Economy, 1990.

7 David Goldman, por ¢jemplo, decia en la revista Forbes (9 de julio de 1990): «Fl
indice de la bolsa de México se ha duplicado aproximadamente desde julio de 1989...
Bajo el Presidente Carlos Salinas de Gortari, México esta listo para repetir el éxito de
Corea del Sur pero a escala mucho mayor.»
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situacion fiscal mejoré muchisimo. Se logrd un gran superavit pri-
mario, en torno al 7 por 100 del PIB, pero debido a los enormes
pagos de intereses, ¢l déficit presupuestario no se transformé en un
superavit, aunque en 1990 se aproximé a cero. La inflacién, deteni-
da en diciembre de 1987 por una politica de choque heterodoxa y
un acuerdo social, se aproximé al 30 por 100 en 1990, pero se
prevefa que en 1991 bajase al 22 por 100. El peso ha ido revaluan-
dose constantemente desde el plan de estabilizacion de diciembre
de 1987. Como consecuencia de ello y de una liberalizacién radical
del comercio, el superdvit comercial se transformé en un déficit que
en 1991 se preveia ascendiera aproximadamente en 9.000 millones de
délares. La cuenta corriente fue muy negativa, pero un gran flujo
de entrada de capitales (inversién extranjera y repatriacién de capi-
tales) fue atraido por los altos tipos de interés y una renovada con-
fianza en la economia. Las reservas, que ascendieron a 15.000 millo-
nes de délares en 1987, eran de unos 10.000 millones de délares
en 1991

México es un caso de fomento de la confianza, en el que el
cumplimiento en la medida de lo posible del enfoque de Washington
—a veces s6lo retéricamente—, y en particular la acepracion del Plan
Brady de reestructuracién de la deuda externa, desempend un papel
decisivo. Pero esa confianza no se basé en cimientos sdlidos. El
acuerdo sobre la deuda fue claramente insatisfactorio, al implicar sélo
una pequefia reduccién efectiva®®. La deuda publica y el interés co-
rrespondiente pagados por el Gobierno de México siguieron siendo
muy altos. El déficit presupuestario fuc controlado gracias unica-
mente a un superavit primario altisimo. El ahorro publico no se recu-
peré. La situacién de la balanza de pagos sigui6 siendo fragil, al
depender en gran medida de los flujos de entrada de capitales. Dicho
en otros términos, la crisis fiscal del Estado mexicano sélo se resolvio
en parte. El ajuste fiscal fue verdaderamente duro, pero el acuerdo
Brady sobre la deuda sélo permitié una reduccion de ésta claramente

% g reduccion de la deuda en términos de flujos netos de efectivo, habida cuenta
de los nuevos préstamos que habfa que ofrecer en garantia a los bancos, fue aproxima-
damente del 10 por 100, cuando una reduccién razonable habria sido del 60 por 100
(véasc Lustig, 1990). Segiin Bacha (1991: 9), la reduccion de los intereses anuales netos
fue del 19 por 100. Pero utilizé un Libor del 9,125 por 100. «Si los calculos se hubicran
hecho con los tipos Libor mucho miés bajos observados en 1990-1991, los ahorros en
intereses sc habrian reducido correlativamente.»
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inferior a las necesidades de México*®. Por lo general se cree que el
principal beneficio que aporté a México el acuerdo sobre la deuda
fue la confianza internacional. Pero es Importante recordar que pri-
mero México ajust6 su economia, estabilizé y aplico reformas estruc-
turales, y sélo mas tarde firmé el acuerdo sobre la deuda, una vez
controlados los aspectos fundamentales.

En cualquier caso, ese acuerdo ayudé a recuperar la confianza
internacional e interna. La cuestién ahora es si la estrategia de fomen-
to de la confianza serd un sucedineo suficiente de un ataque mds
directo al problema de la deuda externa y, en términos mas generales,
a la crisis fiscal del Estado. A plazo limitado, si la inversién extranjera
directa y la repatriacién de capitales siguen siendo netamente positi-
vas es posible que asi ocurra. Pero la confianza debe basarse en
hechos sélidos. En México, el ajuste fiscal, la liberalizacién del co-
mercio y la privatizacion son hechos solidos, pero la deuda publica
sigue siendo muy alta. Y como ha dicho el Economist (14 de diciem-
bre de 1991):

Para México, la confianza exterior es todo. Si hay una cosa que mantiene
en vela a los economistas es saber que aproximadamente el 75 por 100 de los
flujos de entrada de capital se destina a inversiones de cartera de facil liqui-
dacién, y no a nuevas fabricas, y que la parte del leon de esos flujos procede
de remesas de capital repatriado por mexicanos. Hay algo seguro acerca de
ese dinero: es dinero caliente. Si se produce una crisis de confianza, el flujo
de entrada podria invertirse rapidamente.

Venezuela

Venezuela también padecié una crisis fiscal. A principios de la
década de los ochenta pasé por un duro ajuste y entre 1985 y 1988
siguié creciendo con una estabilidad razonable de los precios. Sin
embargo, no se realizaron reformas ni se resolvié el problema fiscal.

*? Evidentemente, la valoracion del acuerdo de México sobre la deuda es objeto de
polémica. Wijnbergen (1991: 41), por ejemplo, cree que «el conjunto de medidas
satisface las necesidades financieras de México que se proyectan actualmente y es
compatible con una recuperacion gradual del crecimiento de México en los proximos
seis afios». En contraste, Islam (1990) opina que el Plan Brady desaproveché la opor-
tunidad de dejar un margen para el crecimiento. Creo que la marcha positiva de la
economia de México se explica mejor por la combinacién de las politicas con la subida
de los precios del petréleo.
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Al final de la década Venezuela volvia a tener problemas, con una
inflacién en aumento y una economia estancada. Sin embargo, al igual
que ocurrié en Colombia, en Venezuela la crisis fiscal nunca fue muy
profunda, ni tampoco la hiperinflacién constituyé un peligro real.
Venezuela es tan rica en recursos naturales, especialmente petrdleo,
que una gestién macroecondmica razonable lograr estabilizar la eco-
nomia y promover ut nuevo crecimiento.

CUADRO 1.10 —Venexuela: Variables macroeconémicas en la década de
los ochenta

1980-4 1985-8 1989 1990
Crecimiento del PIB -24 4,0 -7.8 5,8
PIB per cipita -53 1,2 - 10,1 32
Inversion/PIB 24,0 19,2 15,7 144
Salarios (1980 = 100) 83,1 60,9 38,0 36,3
Transferencias de recursos/PIB 4.8 5,7 4,4 12,1
Deuda/exportaciones 1,8 29 23 1,6
Déficit presupuestario/PIB* 0,7 35 1,1 —0,8
Inflacién 12,9 22,6 81,0 36,5

* El signo de menos indica un superdvit.
Fuentes: Véase Cuadro 1.1.

En 1989, al asumir el cargo un nuevo presidente, Carlos Andrés
Pérez, se adopté el enfoque neoliberal completo, comprendiendo un
acuerdo conforme al Plan Brady parecido al mexicano y un programa
de ajuste de estilo FMI, Al igual que De la Madrid en México, Pérez
hizo una critica de la estrategia latinoamericana de desarrollo a largo
plazo. Hasta cierto punto era una autocritica, pues ya habia sido
presidente de Venezuela antes®. Las consecuencias inmediatas del
proceso de ajuste fueron la agitacién social, una disminucién del 10,4
por 100 del PIB y un aumento de la inflacién que llegé al 81 por 100.
Sin embargo, todo indica que esos costes se pueden considerar como
transitorios en un proceso clasico de ajuste. En 1990 disminuyé la

# El presidente Pérez (1990) declaré a un periodista brasilefio que «existia un error
hasico en el proceso de desarrollo latinoamericano... los gobiernos elaboraban una serie
de estrategias defensivas contra las practicas abusivas del capital internacional, al que
entonces calificibamos de imperialismo. Ello produjo una intervencion estatal excesiva
v una economia artificialmente protegida».
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inflacién y se reanudé el crecimiento. Evidentemente, la subida de los
precios del petréleo coadyuvé a la recuperacién. En 1991, pese a la
baja de los precios del petréleo, se prevefa que el crecimiento del PIB
seguiria siendo alto. Sin embargo, la inflacién se volvia a acelerar.

Perd

La transicién democratica ocurrié en el Peri en 1980 cuando
Belatnde volvié a ser presidente, pero el acontecimiento politico y
economico clave fue la eleccién posterior de Alan Garefa, candidato
del APRA. Tras la iniciacién de su mandato en julio de 1985, su
Gobierno decidié adoptar un blogue tipico de medidas populistas-
nacionalistas. Se controlé la inflacién mediante una sobreevaluacién
de la moneda local; y la balanza de pagos, mediante el empleo de un
sistema de tipos multiples de cambio. Al mismo tiempo, el Gobierno
subié los salarios y los gastos publicos, lo cual empeord el déficit
presupuestario, al mismo tiempo que limitaba el pago de intereses por
la deuda externa al 10 por 100 de los ingresos de las exportaciones.
En los dos primeros afios la economia crecié, la inflacién bajé vy los
salarios y el consumo aumentaron, como ocurre tipicamente en los
ciclos populistas (Diaz-Alejandro, 1981; Sachs, 1988). Pero tras esa
luna de miel la devaluacién del inti se hizo inevitable, volvié la
inflacién y para 1989 el Pert se enfrentaba con el caos econémico y
la hiperinflacién. El Cuadro 1.11 explica por si solo la tragedia na-
cional con la que se enfrenté este pais: un agudo descenso del PIB
per cipita e hiperinflacién.

CUADRO 1.11.~—Peri: Variables macroeconémicas en la década de los

ochenta

1980-5 1986-8 1989 1990
Crecimiento del PIB 0,5 25 -114 —4.9
PIB per capita -19 0,3 —-132 —-6,8
Inversién/PIB 22,4 17,9 16,1 17,7
Salarios (1980 = 100) 95,0 91.6 415 394
Transferencias de recursos/PIB 1,9 25 32 —-0,7
Deuda/exportaciones 3.0 4.4 3,7 42
Déficit presupuestario/PIB 6,0 6,4 6,2 3,0
Inflacion 97,3 2993 27758 7.649.7

Fuentes: Véase el Cuadro 1.1,
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Perti es el mal ejemplo que Washington suele exponer para con-
trastarlo con sus opiniones. Pero esa retérica pasa por alto que la
alternativa real al neoliberalismo no es el populismo nacionalista, sino
mas bien el enfoque centrado en la crisis fiscal. Hasta 1989 el Peru
no habia aplicado ni las reformas de Washington ni las basadas en el
enfoque pragmatico. El gobierno de Alan Garcia era un modelo de
populismo.

La eleccién de un nuevo presidente, Alberto Fujimori, en 1990,
devolvié las esperanzas. El nuevo presidente, al igual que el presiden-
te Collor en el Brasil, no tenfa un partido politico ni una tradicion
politica que lo respaldasen. Pero, pese a sus origenes populistas,
adopt6 inmediatamente las reformas de Washington. Es demasiado
temprano para extraer conclusiones de los planes y los logros reales
del Gobierno de Fujimori. A comienzos de 1991 la economia peruana
mostraba algunos sintomas de recuperacién (con perspectivas de cre-
cimiento del 2,5 por 100), y la inflacién se habia reducido al 400 por
100 al ano.

Argentina

Es probable que la crisis argentina fuese la mas grave de América
Latina. El pais era un ejemplo extremo de crisis fiscal. Argentina era
un pais rico, pero que se fue haciendo mas pobre cada afo. La
decadencia empezd después de que Perén ocupara el poder. Los
militares, en el gobierno y fuera de él varias veces desde el primer
Gobierno de Perén, no pudieron hacer frente a los problemas eco-
némicos y modernizar la economia. A lo largo de la mayor parte del
periodo, Perén y los peronistas representaron a la burguesia industrial
proteccionista, y a los trabajadores urbanos, mientras que los militares
se aliaban con la oligarquia exportadora de carnes y cereales (la
«burguesia pampeana») y la gran burguesia (O’Donnell, 1977). Los
peronistas eran populistas; los militares, conservadores y ortodoxos
en cuanto a politica econémica. A fines de la década de los setenta,
bajo ¢l ministerio de Martinez de Hoz, los militares trataron de seguir
el enfoque neoliberal, combinando la liberalizacién del comercio,
la disciplina fiscal y una devaluacién preanunciada del tipo de cam-
bio. El fracaso de esas politicas, mas la derrota en la guerra de las
Malvinas, desmoralizé a los militares y abrié el camino a una tran-
sicién democratica; Radl Alfonsin fue elegido presidente a fines

de 1983.
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CUADRO 1.12.—Argentina: Variables macroeconémicas en la década de
los ochenta

1980-4 1985-8 1989 1990
Crecimiento del PIB -21 0,6 —-4.4 -0,5
PIB per cipita -42 -08 =56 -1,8
Inversién/PIB 175 12,0 8,7 75
Salarios (1980 = 100) 925 108,9 83,3 78,7
Transferencias de recursos/PIB 1,0 41 6,4 6,7
Deuda/exportaciones 39 5,7 5,4 5,0
Déficit presupuestario/PIB 12,5 7.9 7,2 49
Inflacién 191,2 292,6 49238 1.344 .4

Fuentes: Véase el Cuadro 1.1.

El gobierno de Alfonsin no era populista. Su derrota en las elec-
ciones parlamentarias de 1987 constituye un buen indicio de ello. El
Gobierno no se plegd a las demandas de los diversos grupos y clases
que forman la sociedad argentina. El equipo de economistas que
condujo la politica econémica durante cinco de los seis afios del
Gobierno de Alfonsin era muy competente. Probablemente no advir-
tié con claridad la importancia de la crisis fiscal del Estado cuando
llegé al poder en 1984, pero la gestién cotidiana de la economia lo
llevé a identificar el origen de la crisis en la deuda externa v en la
situacién fiscal del Estado*’. Argentina fue el primer pais de América
Latina que combiné politicas fiscales y monetarias convencionales con
una congelacién econémica: el Plan Austral. El fracaso de esta politica
de choque heterodoxa en la estabilizacién de la economia no se puede
atribuir al populismo (como en el Plan Cruzado brasilefio de 1986),
ni a su caricter de emergencia y provisionalidad (como en el Plan
Bresser de 1987 y el Plan Collor 1), ni a la falta de aptitud (como en
el Plan Summer de 1989 y el Plan Collor 1I),

Sin embargo, el Gobierno de Alfonsin no pudo controlar la infla-
cidn inercial, o crénica, ni la «dolarizacién crénica», fenémeno eco-

# Mario Brodersohn, responsable de las negociaciones sobre la deuda externa en el
Gobierno Alfonsin, sefiala: «Existe hoy dia un amplio consenso politico en Argentina
en el sentido de que el sector publico hace frente a una profunda crisis estructurals
(1989: 1). Este consenso no existia en 1984 cuando llegé al poder el equipo econémico
de Juan Sourrouville. Lo mismo ocurrié en el Brasil. Sélo en 1987, tras el fracaso del
Plan Cruzado, quedé claro que una crisis fiscal constituia el origen de la crisis brasilefia.
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némico peculiar de la Argentina®?. No pudo resolver la crisis de la
deuda ni superar la crisis fiscal. Este fracaso resulta enigmatico, pues
no estuvo causado por incompetencia ni por populismo; se realizé un
enorme esfuerzo por reducir el déficit presupuestario, se alcanzaron
acuerdos con el FMI acerca de la estabilizacién, y con el Banco
Mundial acerca de reformas estructurales, y se iniciaron la privatiza-
cién v la liberalizacién del comercio. El enfoque neoliberal respon-
deria probablemente que el Gobierno de Alfonsin carecia de deter-
minacién y liderazgo suficientes. El enfoque de la crisis fiscal anadiria
que esa falta de fuerza era cspecialmente clara en dos esferas: la
incapacidad para reducir la deuda externa y la incapacidad para hacer
que las clases propietarias pagaran impuestos. El Gobierno de Alfon-
sin no pudo establecer un consenso entre las clases dominantes acerca
de la gravedad de la crisis fiscal, ni imponer su liderazgo a esas clases.
Afios y afios de deterioro econémico habian debilitado el sentido del
interés nacional en Argentina. La fuga masiva de capitales constituye
un indicio de ello. El Gobierno de Alfonsin, debido a sus limitaciones
politicas y personales, asi como a la falta de apoyo exterior (el interés
de los acreedores representado por el enfoque neoliberal iba en con-
tra del interés nacional de la Argentina), no pudo modificar esa
situacion.

El Gobierno de Alfonsin terminé con hiperinflacién. El nuevo
presidente, Carlos Menem, elegido por el Partido Peronista, populis-
ta, sorprendié a todos y en especial a Washington al acatar inmediata
y totalmente el enfoque neoliberal. Nombré un ministro de economia
totalmente identificado con el enfoque neoliberal y con la burguesia
internacionalizada. Se concedié prioridad absoluta a la liberalizacién
y la privatizacién. Se inici6 la reforma fiscal. Durante unos meses, el
aplauso en el Primer Mundo fue generalizado y calido. Pero como
no se habia atacado de hecho la crisis fiscal, ni se habia hecho frente
de forma adecuada a la inflacién inercial ni a la dolarizacidn crénica,
cuatro meses después, en diciembre de 1989, estalld un segundo
episodio de hiperinflacién y dos meses después un tercero. El enfoque
neoliberal sufrié un duro revés. Se siguieron aplicando reformas ba-

2 A este respecto, véase Bresser Pereira y Perrer (1991). La auténtica dolarizacién
ocurrié en varios paises en un breve petiodo, junto con la hiperinflacion. En Argentina,
sin embargo, existia una dolarizacién auténtica o de hecho de la economia desde varios
afios antes, durante y después de la hiperinflacién. Ello plantea dificultades adicionales
para la estabilizacién de la economia.
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sadas en la liberalizacion y la disciplina fiscal, pero la economia no
mostrd indicios de recuperacién. En 1990 la inflacién oscilé casi todo
el tiempo en torno al 10 por 100 al mes, mientras se preveia que la
produccién industrial, que habia disminuido en un 4,9 por 100 en
1987 y en un 7,5 por 100 en 1989, bajaria otro 7 por 100 en 1990.

A principos de 1991 un nuevo plan de estabilizacién —el Plan
Cavallo— traté de controlar la inflacién. Como la economia estaba
cronica y casi totalmente dolarizada, la idea consistia sencillamente
en fijar el tipo de cambio del délar por ley y llegar a un acuerdo sobre
precios con las empresas. No hacia falta una congelacién plena, por-
que en una economia dolarizada basta con el ancla del tipo de cam-
bio. Al plan se lo calificé erréneamente de plan de dolarizacién. Lo
que se intenté de hecho fue introducir una especie de patrén oro: un
patrén dolar. El Gobierno de la Argentina se comprometié a cambiar
australes por dolares a un tipo fijo de cambio. Asi, el Gobierno
trataba también de comprometerse con una disciplina fiscal absoluta.
El patrén délar favorecié al plan, al igual que ocurrié con otros dos
factores: la reduccion de la deuda interna y la consolidacion que se
logré gracias a diversas medidas unilaterales, mas la disposicién de la
sociedad a aceptar unos costes de transicion mas altos. Sin embargo,
las perspectivas del Plan Cavallo son dudosas. Es probable que el tipo
de cambio se haya sobrevalorado, y los problemas fiscales no estan
resueltos. En la actualidad la inflacién es muy baja, pero se produce
sobre todo en bienes no comercializables, y cada mes agrava el pro-
blema de la sobreevaluacion. Lo que puede salvar al Plan Cavallo es
una enorme oleada de confianza nacional e internacional.

Bras:!

Brasil fue un ejemplo de desarrollo en la década de los sctenta.
En los afos ochenta fue un pafs estancado y a principios de 1990
tuvo un episodio de hiperinflacion. Como Brasil es la economia mas
fuerte e industrializada de América Latina, la crisis de la deuda se
interpretd inicialmente como un problema a corto plazo, que se
resolveria con un ajuste fiscal combinado con financiacion adicional.
Esa opinion coincidia con ¢l diagnéstico inicial de Washington: el
llamado enfoque de «parcheo» a la crisis de la deuda. Se infravaloré
por todos la crisis de la deuda. EI Gobierno autoritario del Brasil y
las clites brasilefias compartian esa opinién con los acreedores.
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En 1981 se realizé un cnorme esfuerzo de ajuste (antes de las
moratorias mexicanas de 1982), y en 1983 otro. Se equilibré la ba-
lanza por cuenta corriente, pero la inflacién ascendid por término
medio al 200 por 100 al afio en 1984 y 1985. La transicién democra-
tica tuvo lugar a principios de 1985. Informacion errénea publicada
por el Banco Central a fines de 1984 y principios de 1985 condujo
al nuevo Gobierno democritico a creer, equivocadamente, que el
déficit presupuestario se habia convertido en un superdvit®”. Ademas,
el gran superavit comercial de 1984 y una cierta recuperacién del
crecimiento en 1984 y 1985 llevaron a la mayoria de los economistas
a concluir que la crisis habia terminado y que el pals estaba en
condiciones de reanudar el crecimiento. La inflacion, que seguia sien-
do alta, seria tnicamente inercial o auténoma.

CUADRO 1.13.—Brasil: Variables macroeconémicas en la década de los

ochenta
1980-4 1985-8 1989 1990
Crecimiento del PIB 1,3 47 33 —40
PIB per capita -0,9 25 1,2 -59
Inversion/PIB 19,3 17,5 16,7 16,0
Salarios (1980 = 100) 106,0 1125 116,0 106,0
Transferencias de recursos/PIB 0,7 44 4,9 2,8
Deuda/exportaciones 37 4,0 31 35
Déficit presupuestario/PIB® 5,4 4,6 6,9 -12
Inflacion 131,5 3133 23376 1.585,2

o

Un signo menos indica un superavit.
Fuentes: Banco Central do Brasil, Brazzl: Economic Program, varios numeros;
CEPAL, Panorama Econémico de América Latina 1990 y 1991.

El Plan Cruzado fue el resultado de esas ideas optimistas. Su
fracaso se puede explicar por su mala administracién (populista). El
pacto democritico y social, encabezado por el Partido do Movimiento
Democritico Brasileiro (PMDB), que llevé a Tancredo Neves a ganar
las elecciones presidenciales y a José Sarney a ocupar la presidencia
fue, en definitiva, un pacto populista cldsico: una transaccion general
entre clases sociales basada en la idea de que la democracia y las

# Véase Banco Central del Brasil, 1985: 25.
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politicas econémicas expansionistas «correctas» resolverian todos los
problemas del Brasil.

Pero el populismo, que dominé los dos primeros afios del Go-
bierno Sarney (1985-86), es sélo una parte de la historia*'. El motivo
bésico por el que el Plan Cruzado fracaso fue la incorrecta valoracion
de la crisis fiscal. La idea de una crisis fiscal no existia en el Brasil
en aquella época. Los economistas —salvo los populistas— recono-
cian que el déficit fiscal era un problema importante, pero crefan que
su eliminacién seria una tarea relativamente facil, siempre que el
Gobierno no fuera populista.

En la estela del Plan Cruzado, durante la primera mirad de 1987
la inflacion perdid su caricter relativamente estable y predominante-
mente inercial. Se inicié un proceso hiperinflacionario. El Plan Bres-
ser fue una tentativa de emergencia para detenerlo. Pero al nuevo
equipo econdmico le resultaba evidente que la crisis brasilefia era
mucho mas grave de lo que se habia pensado anteriormente: que no
bastaba con poner freno a la inflacién inercial y eliminar el déficit
presupuestario, dado que la crisis econémica cra basicamente una
crisis fiscal del Estado, que tenia su origen en el endeudamiento
externo y en el aumento de la deuda interna. El Plan de Control
Macroeconémico fue el primer diagnéstico oficial coherente de esos
hechos (Ministerio de Hacienda del Brasil, 1987). Ese diagnéstico
distinguia un componente fijo —la deuda pablica externa ¢ interna
que se habia de reducir— de un problema de flujos: la necesidad de
recuperar la capacidad de ahorro del Estado. Sin embargo, los autores
no encontraron apoyo politico a su diagndstico ni a su estrategia.
Salieron del Gobierno en diciembre de 1987, cuando la inflacion era
ya del 14 por 100 al mes y mostraba una tendencia moderada pero
persistente a aumentar.

Durante un afio la inflacion mantuvo su curso ascendente. El
Gobierno intent6 sin éxito controlarla mediante politicas fiscales y
monetarias convencionales. En 1988 se concertd un acuerdo conven-
cional con bancos extranjeros. Aquel acuerdo fue tan malo para Brasil
que la deuda brasilena se desconté atn mas en el mercado secunda-
rio. Brasil estaba experimentando ahora un régimen hiperinflaciona-
rio. Una nueva congelacion, el Plan Summer (enero de 1989), com-

* Puede verse un andlisis del cardcter populista de los primeros afos del Gobierno
Sarney, por ejemplo, en Bresser Pereira (1988c), Sachs (1988) y Beckerman (1990).
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binada con unos tipos de interés altisimos*, no hizo sino agravar la
situacion. En lugar de ayudar a controlar la inflacién, el alto tipo de
interés indicé perversamente a los agentes econémicos que el Estado
~—el gran deudor— estaba en quiebra y que, en definitiva, no aten-
deria sus obligaciones. En consecuencia, la inflacién se aceleré explo-
sivamente tras el Plan Summer. El mantenimiento artificial de los
precios publicos y la sobrevaloracién del tipo de cambio no ayudaron,
pues se percibieron como indicadores adicionales de la debilidad y la
desorientacion del Gobierno saliente. Este proceso culminé en marzo
de 1990, cuando la inflacion mensual alcanzé el 84 por 100.

El Gobierno Sarney, que dejo el poder aquel mes, carecia de
determinacion y valor para hacer frente a la crisis fiscal brasilefia.
Fundamentalmente era un Gobierno populista: en los dos primeros
afios totalmente; en los tres Gltimos, de forma titubeante. Y la socie-
dad todavia no estaba lista para establecer un consenso sobre cémo
resolver la crisis fiscal. Sin embargo, desde 1987 se habia logrado
algin progreso en ese sentido. Se habia llegado a considerar el déficit
publico como un peligro importante. Posteriormente se aceptd la
necesidad de una reduccién considerable de la deuda —interna y
externa— como algo mucho mds evidente.

El nuevo Gobierno que asumi6 el poder el 15 de marzo de 1990
aprovechd ese consenso creciente para iniciar de inmediato un nuevo
y radical plan de estabilizacién: el Plan Collor. La nueva congelacién
y el bloqueo del 70 por 100 del total de los activos financieros fueron
medidas valientes, que reforzaron la impresién inicial de que el nuevo
presidente tenia la decision y el coraje de los que habia carecido su
predecesor. Su actitud en relacién con la deuda externa aporté la
misma senal positiva. Sus decisiones de liberalizar el comercio y
acelerar el proceso de privatizaciones iban en el buen camino. El
ajuste fiscal emprendido fue muy firme: el Tesoro tuvo superavit de
caja a lo largo de todo el ano, y el déficit publico se transformé en
un superavit del 1,2 por 100 en términos operacionales reales. Un
gravamen sobre ¢l capital, que adopté diversas formas, redujo consi-
derablemente la deuda interna. La deuda externa siguié sin solucion.

Sin embargo, el problema fue que la determinacién no es suficien-
te; también hacen falta visién y capacidad politica. Hacia falta vision
para evaluar correctamente la crisis, y capacidad politica para obtener

* En el primer mes el tipo de interés real fue del 16 por 100 al mes.
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apoyo a las medidas adoptadas. Ninguna de las dos cosas estuvo
presente en el primer ano de la Presidencia de Collor. Para mayo
resultaba evidente que el plan habia fracasado. Pero hasta septiembre
y octubre la confianza local e internacional siguid stendo alta. Sélo
en diciembre, cuando la inflacién alcanzé casi el 20 por 100, recono-
cié el Gobierno su fracaso. En enero se adoptdé una nueva congela-
cién, sin la preparacién adecuada y sin ninguna negociacién politica.
Desde un principio quedd claro que también este plan fracasaria en
controlar la inflacion. Los dias de la ministra de Economia estaban
contados: su agresividad en la lucha contra el déficit publico y en la
reduccion de la deuda publica™, junto con su fracaso en el control de
la inflacién, hicieron que las elites nacionales y extranjeras exigieran su
dimisién. En mayo de 1991 un nuevo equipo econémico se hizo cargo
del poder. Los tiempos heroicos y a menudo equivocados de Collor y
Zélia habian terminado (Bresser Pereira, 1991). El presidente Collor
cambid de estrategia: empezd a negociar y a transigir. Hasta que se vio
forzado a dejar la Presidencia su estilo politico pretendié ser mds
conciliador. Sin embargo, a mediados de 1991 Brasil seguia estando
muy lejos de la estabilizacion v la reanudacion del crecimiento.

Ataque frontal versus fomento de la confianza

Dadas las interpretaciones que se acaban de ofrecer, resulta ahora
posible examinar los dos enfoques de la crisis latinoamericana con-
forme a dos criterios: 1) la relacidn entre la decision de reducir
unilateral o cuasi unilateralmente la deuda y la estrategia de fomento
directo de la confianza, y 2) la relacién entre el apoyo politico al ajuste
y las reformas y los costes transitorios que intervienen (habida cuenta
de que no se trata de algo fijo, sino también de una variable).

De los ocho paises estudiados, Chile es el tnico en que se ha
aplicado toda la gama de reformas, e incluso alli en menor medida
de lo que se suele suponer. Colombia no necesitaba un ajuste fiscal,
dado que no habia contraido una gran deuda. De los paises restantes
—todos ellos victimas de la crisis fiscal— tenemos dos casos: paises
que habian realizado el ajuste en términos fiscales, estabilizado las

¥ TInternamente, Zélia Cardoso de Mello logré reducir la deuda publica. Se cancelo

en torno al 50 por 100 (30.000 millones de ddlares). Estaba empezando a negociar la
deuda externa cuando dejo el ministerio.
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economias y que estuvieron aplicando reformas econémicas liberali-
zadoras desde hace algin tiempo, pero no alcanzaron un crecimiento
sostenido (México, Bolivia y quiza Venezuela) y paises que en épocas
mas trataron de aplicar reformas, pero tardaron en estabilizar las
economias (Brasil, Argentina y Pert).

Hemos visto por qué los paises que estabilizaron no reanudaron
el crecimiento: no se eliminaron todos los elementos de la crisis fiscal
vy ninguna estrategia de crecimiento reemplazé a la sustitucién de
importaciones. Ademds, los programas de estabilizacion y las refor-
mas s6lo de forma parcial pudieron restablecer la confianza en la
economia.

Un objetivo central de la reforma es recuperar la confianza de los
agentes economicos: 1) en la moneda nacional, que desde el abando-
no del patrén oro depende del crédito del Estado, y 2) en la economia
del pais, que no sélo estd coordinada y regulada por el mercado, sino
también por el Estado. La confianza en la moneda significa estabili-
zacion; la confianza en la economia, nuevas inversiones y reanudacion
del crecimiento. Ambas dependen de la confianza en el Estado. ¢Co-
mo se puede recuperar esa confianza?

Hay dos estrategias posibles que pueden llevar a restablecer la
confianza. Una consiste en atacar las causas de la crisis directamente,
mediante la reduccién unilateral o cuasi unilateral de la deuda publica
y la subida de los impuestos, y en consecuencia el enfrentamiento con
los sectores poderosos de la sociedad que tendran que pagar la fac-
tura. La otra estrategia consiste en ganar el apoyo de los acreedores y
los capitalistas locales al mismo tiempo que se alcanza un compromiso
sobre la reduccién de la deuda y las subidas de los impuestos. En el
primero de los casos se eliminara la crisis fiscal, y los costes del ajuste
se distribuirdn entre todos los grupos: acreedores, cuyos préstamos
quedaran reducidos; tecnoburdcratas, que veran disminuir sus suel-
dos y el namero de puestos de que disponen; capitalistas, que pagaran
impuestos mas altos y veran cancelados parcialmente sus préstamos
al Estado, y trabajadores, cuyos salarios bajaran temporalmente. En
el segundo de los casos la crisis fiscal se reducira, pero no se elimi-
nard, dado que quienes mejor pueden pagar la factura —los acreedo-
res extranjeros y los capitalistas locales— no tendran que soportar la
carga.

Mexico adopté claramente la segunda opcién. Brasil y Argentina,
al tener que hacer frente a la hiperinflacién, no tenian mas opcion
que la primera para ocuparse de la deuda puablica interna. Pero la
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reduccién de la deuda fue incompleta. En ninguno de los dos casos
se produjo una cancelacién total de la deuda, como ocurrié en otros
programas de reforma monetaria®’, y los impuestos no subicron todo
lo necesario. Dicho en otros términos, olvidado el consejo de Maquia-
velo, el «mal» no se realizé por completo. La crisis fiscal no quedé
totalmente eliminada, lo que implicaba que la recuperacién plena de
la confianza era imposible. Al contrario, como el Estado infringié la
ley —lo hizo, en efecto, al confiscar los depésitos bancarios— dismi-
nuy6 la confianza.

El dilema —actuar agresivamente en relacién con la crisis fiscal,
pero correr el riesgo de la reaccion de los sectores poderosos, o actuar
de forma mucho menos agresiva y tratar de ser un socio bueno y
fiable para la clase capitalista— es clasico. Keynes, por ejemplo, lo
percibié claramente. En A Tract on Monetary Reform partié del su-
puesto de que una tarea central de los gobiernos es mantener la
confianza en la moneda. Pero en el prefacio a la edicién francesa
observé que en Francia, donde la situacién no era tan mala, esa tarea
era posible sin que el Gobierno recurriese a medidas extremas, mien-
tras que en Rusia, Austria y Alemania, «el problema de equilibrar el
presupuesto era, en las primeras fases, pricticamente imposible. Por
consiguiente, el impulso inicial al derrumbamiento era también un
impulso continuo» (1923: xix-xx). Pensando claramente en esa per-
versa situacion, Keynes destacaba que:

Cuando la deuda acumulada exige una proporcién superior a lo tolerable,
por lo general hay que buscar alivio en uno u otro de dos de los tres métodos
posibles. El primero es el repudio... El segundo método es la depreciacion de
la moneda... El restante, cientifico, adecuado, el gravamen sobre el capital.
[Pero, afiadia] existe un cuerpo de opinién respetable e influyente que, al
rechazar con vehemencia la adopcién de cualquiera de esos métodos, fulmina
por igual contra las devaluaciones y los gravamenes, basindose en que infrin-
gen el sagrado cardcter intocable del contrato. Pero esas personas, al pasar
por alto la distincién fundamental entre el derecho del individuo a repudiar
el contrato y el derecho del Estado a repudiar los intereses creados, son los
peores enemigos de lo que tratan de conservar (pags. 54-56).

El problema estriba en saber antes del derrumbamiento —y no
después— si existe una alternativa a la ruptura de contratos. Si no
existe, o si esa alternativa es muy injusta, el Gobierno tendrd que

7 Por ejemplo, la reforma monetaria en Alemania occidental en 1948,
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estudiar algiin tipo de tratamiento de choque, pero si hay que romper
los contratos es mejor hacerlo directamente de una vez por todas vy,
de ser posible, tras alguna negociacion. Asi, el acto no sera unilateral
sino casi unilateral: estard precedido y seguido por negociaciones.

Meéxico logré el ajuste en términos fiscales a partir de 1985, y en
1987, cuando la inflacién habia bajado por debajo del 200 por 100
al ano, el Gobierno logré controlarla mediante una politica de choque
heterodoxa junto con un acuerdo social. Asi, México logré evitar las
violaciones de contratos. No se realizé ninguna reforma monetaria,
no se introdujo ningan gravamen sobre el capital, no se hizo ninguna
reduccidn cuasi unilateral. La dnica violencia consistié en una conge-
lacién de los precios. A cambio, México no tuvo otra alternativa que
imponer unos altos costes a su poblacion.

Quizd esta estrategia fuera posible porque México nunca hizo
frente a una hiperinflacién y porque contaba con un régimen politico
autoritario. Exactamente lo contrario ocurria en Brasil y Argentina,
paises que después de la democratizacién no pudieron hacer el ajuste,
se enfrentaron con una hiperinflacién, se acercaron al colapso o lo
alcanzaron y al final no tuvieron otra alternativa que reducir unilate-
ralmente la deuda interna. Pero esa reduccion se realizé de forma tan
incompleta y torpe que no se logré la estabilizacién ni se recuperd la
confianza,

Los aspectos politicos de las reformas econémicas en América Latina
El populismo

El Consenso de Washington y el enfoque pragmético coinciden
en que es indispensable introducir el ajuste y aplicar reformas de
mercado. ¢Por qué no se logra el ajuste? sPor qué no se llevan a cabo
esas reformas? ¢Cudles son los obstaculos a los que hacen frente los
responsables politicos latinoamericanos? En particular, ¢cudles son
los obstéculos politicos? ¢Son dnicamente internos? ¢Es la politica
s6lo una cuestién de populismo, o debe buscarse una comprension
mas amplia de los obsticulos politicos?**. ;Estan los paises latinoa-
mericanos condenados a no realizar el ajuste fiscal y las reformas
economicas mas que cuando la crisis llega a tocar fondo, cuando

* Mi primer intento sistemitico de responder a csta pregunta figura en Bresser
Pereira (1988c¢).
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imperan la hiperinflacién y el caos econémico, o seran capaces de
iniciar las reformas antes de llegar a este punto?

Segtin el Consenso de Washington, el obstaculo politico principal
cs interno: el populismo econdmico. Los politicos populistas que
controlan los parlamentos latinoamericanos y, a menudo, el Ejecutivo,
constituyen el principal motivo por el que no se elimina el déficit
publico ni se controla la inflacién. Pero aunque el populismo econd-
mico es parte del problema, no es la parte esencial. El populismo
econémico no es sino otro nombre que se da a la indisciplina fiscal.
Es la disposicién a satisfacer reivindicaciones excesivas e incoherentes
de todos los sectores de la sociedad al mismo tiempo que se¢ ignoran
las limitaciones derivadas del ahorro, los presupuestos y el tipo de
cambio, y se aplaza el ajuste cuando surgen los desequilibrios. El
problema es por qué el populismo econémico es tan frecuente en
América Latina.

Para responder a esta pregunta es necesario distinguir el populis-
mo en general, el «pacto populista», y el populismo econémico. El
populismo como practica politica es una estrategia adoptada por los
politicos para establecer una relacién directa con el pueblo mediante
el empleo de un discurso que hace hincapié en el interés nacional, el
crecimiento econémico y la distribucién de las rentas. Como practica
politica, el populismo se ve reforzado por la existencia en toda Amé-
rica Latina de regimenes presidencialistas y elecciones presidenciales
directas. Por lo general, la industrializacién de América Latina desde
la década de los treinta hasta los afios sesenta se realizd bajo cl
liderazgo de politicos populistas. Formaron «pactos populistas»: am-
plias coaliciones de empresarios, trabajadores urbanos, tecnoburécra-
tas militares v civiles, y sectores de la vieja oligarquia agraria que
promovian el crecimiento y prometian la distribuciéon de la renta
mediante la intervencion estatal y la sustitucion de importaciones.
Estas coaliciones terminaron en la década de los sesenta, sustituidas
por nuevas coaliciones tecnoburocraticas-capitalistas autoritarias que
excluian a los trabajadores y dieron origen a lo que O’Donnell (1973)
denominé «regimenes burocrético-autoritarios»*’. Pero en casi todos

¥ Prefiero utilizar la expresién «régimen autoritario tecnoburocratico-capitalista»
para definir esta coalicion politica, destacando que se basé en un acuerdo fundamental
entre los buréeratas, en especial los militares, y los capitalistas. Sin embargo, la expresion
de O’Donnell se ha adoptado de forma general y resulta muy ttil para definir un tipo
de coalicién que fue la dominante durante cerca de veinte afios en América Latina, al
principio con el apoyo de Washington.
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los paises latinoamericanos las politicas econémicas desarrollistas y
populistas basadas en la intervencién estatal se mantuvieron por los
nuevos regimenes militares. La deuda externa y la inversién directa
extranjera fueron las nuevas fuentes de financiacién para esta segunda
oleada de sustitucién de importaciones. Cuando, a comienzos de los
anos ochenta, se cerr6 también esa fuente, habia Estados de América
Latina que estaban en quiebra y estallé la crisis.

Asi, existe una clara distincién entre el populismo en general, el
«pacto populista», que prevaleci entre los afios treinta y los sesenta,
y €l populismo econdmico. De hecho, en esos paises, el populismo
econémico y las politicas ortodoxas suelen seguir una pauta ciclica®®.
En un momento dado el régimen populista adopta politicas que
contienen la inflacién al tiempo que aumentan la demanda vy el cre-
cimiento agregados. El instrumento basico es la sobrevaloracién del
tipo de cambio. Las subidas de los salarios nominales y reales y el
aumento del gasto publico completan la estrategia populista. Durante
algun tiempo los resultados son buenos; la inflacién parece estar con-
trolada y la economia mejorar. Cuando aparecen dificultades de ba-
lanza de pagos, se refuerzan los controles a la importacién. Y cuando
se inicia una inflacién por el lado de la demanda, se refuerzan los
controles de precios. Pero esos remedios ad hoc no tienen un efecto
duradero. Pronto, a medida que disminuyen las exportaciones y
aumentan las importaciones, el pais se enfrenta con una crisis en toda
regla de la balanza de pagos. Se agotan las reservas de divisas y, como
el Gobierno se ve obligado a devaluar la moneda nacional, la inflacién
vuelve a aumentar. Cuando estalla la crisis econémica sigue, por lo
general, una crisis politica. En el pasado éste era el momento de un
golpe militar, apoyado por la clase capitalista. Las politicas populistas
se interrumpen durante un tiempo. En esa fase la crisis es tan grave
que al nuevo Gobierno no le basta con devaluar. Adopta un paquete
plenamente «ortodoxo» de politicas econémicas: liberalizacién de
precios, liberalizacién del comercio, reduccién de los gastos, subida
de los impuestos. Algunas de esas reformas son necesarias; otras se
adaptan mal a las realidades econémicas y sociales del pais. Los costes
de transicién son altos y los resultados no siempre brillantes. A veces,
como ocurrié en la Argentina de 1979 y en Chile entre 1980-81,
pueden ser desastrosos. En cualquier caso, mientras las politicas eco-

A este respecto, véase Canitrot (1975), O'Donnell (1977), Diaz-Alejandro (1981)
y Sachs (1988).
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némicas sean plenamente ortodoxas, el crecimiento tiende a ser mo-
desto, las desigualdades econémicas aumentan y la intranquilidad
popular crece. Dicho en otros términos, se pone en marcha otro ciclo
populista.

El populismo econémico es una consecuencia de la politica de-
mocratica en paises en los que el cuerpo electoral estd formado por
una masa enorme de gente con escasa alfabetizacién y econémica-
mente desposeida. Sachs (1988), al observar que en Asia el populismo
economico es mucho menos frecuente, atribuyé el problema al alto
grado de concentracién de la renta imperante en América Latina. De
hecho, un cierto grado de populismo es parte de la experiencia
democrdtica de América Latina. Es un problema de subdesarrollo
politico con profundas raices econémicas y culturales. Idealmente, la
alternativa al populismo es la democracia moderna, pero en la prac-
tica, a menudo lo han sido los regimenes autoritarios, Probablemente
un enfoque mds realista consista en convivir con cierto grado de
populismo politico, al tiempo que se critica decididamente el popu-
lismo econémico. Después de todo, estos fenémenos no estan forzo-
samente correlacionados. En Brasil, el régimen de Vargas (1930-1945
y 1951-54) era politicamente populista, pero no econémicamente. Un
episodio cldsico de populismo econémico tuvo lugar en Brasil bajo
un Gobierno militar no populista (1979-80). Como observa Faucher
(1991: 1 y 2) «el populismo no va vinculado a ninguna politica o
programa econdmicos especificos... El populismo utiliza palancas eco-
némicas para alcanzar fines politicos... Los gobiernos populistas no
siempre adoptan politicas econémicas “populares”». Menem en Ar-
gentina, Collor en Brasil, Fujimori en Pert fueron elegidos tras unas
clasicas campafas politicas populistas, y una vez en el Gobierno
adoptaron politicas econémicas ortodoxas antipopulistas.

Democracia y reformas

Si se contempla el populismo como una manifestacién pervertida
de la democracia en sociedades subdesarrolladas, existe la tentacidn
de asignar las reformas econémicas y la eficiencia econdmica a los
regimenes autoritarios. Esos regimenes seran «un paso necesario» no
sélo entre el subdesarrollo y el desarrollo, sino también entre los
regimenes politicos oligarquicos tradicionales y la democracia moderna.

Durante los largos afios en que Washington apoyé a regimenes
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autoritarios como barrera contra el comunismo, se interpreté también
que aplicaban politicas econémicas correctas. Las alternativas se pre-
sentaron como si fueran entre regimenes autoritarios «modernos»,
capaces de estabilizar, y regimenes populistas incapaces de hacerlo.
Esa fue la opinién que se expresd en la monografia de 1977 de
Thomas Skidmore sobre los esfuerzos de estabilizacion en los afos
cincuenta y sesenta en la Argentina, el Brasil y México. Segtn Skid-
more, «los gobiernos en los sistemas politicos competitivos consideran
sumamente dificil reducir la inflacién una vez que ha superado el 10
por 100... Todos los casos de estabilizacion con éxito los han realiza-
do gobiernos autoritarios (o monopartidistas)» (pdg. 181).

En consecuencia, parcce que bajo gobiernos autoritarios y en
sistemas bipartidistas como el de Colombia, en los cuales es dificil
distinguir la gobernacién democratica de la autoritaria, la adopcion
de ajustes a largo plazo es més viable que en regimenes democraticos
(Haggard y Kaufman, 1991). Pero los mismos autores, mas Webb,
tras formular la hipétesis de que «es posible que los regimenes auto-
ritarios tengan mas probabilidades de estabilizar cuando la inflacion
y el conflicto social son altos», afiaden que «sus hallazgos no propor-
cionan evidencia alguna a la proposicién general de que los gobiernos
autoritarios tienen una inflacién mas baja que las democracias o mas
probabilidades de estabilizar (Faggard, Kaufman y Webb, 1990: 4,
23, 27). Un motivo de ello es que muchos regimenes autoritarios
latinoamericanos aplicaron practicas populistas-desarrollistas.

La superioridad econdmica del autoritarismo se vio puesta en tela
de juicio en la década de los ochenta cuando, por una parte, los
Estados Unidos modificaron su politica con los regimenes autoritarios
de América Latina y, por otra, esos regimenes se convirtieron en
objeto de duras criticas por parte de las elites latinoamericanas. Como
los regimenes autoritarios fracasaron en aplicar reformas de mercado
en los anos sesenta y setenta y acabaron por llevar a sus economias
4 una cnorme crisis en los afos ochenta’', la nueva hipétesis, com-
partida —por diferentes motivos— por las elites estadounidenses y
las latinoamericanas, fuc que las nuevas democracias serian capaces
de estabilizar y de llevar a cabo las reformas. Esa hipétesis se vio
confirmada en varios estudios nuevos. Karen Remmer estudié los
programas del FMI en América Latina entre 1954 y 1984 y llegé a la

1 México, v en especial Chile, representan excepeiones a esta norma general.
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conclusion de que el autoritarismo no es una condicién para la esta-
bilizacién cconémica. Afadié: «Los regimenes autoritarios pueden
Inspirar una mayor confianza a los inversores extranjeros o superar
en otro sentido a los gobiernos democriéticos en la gestién econémica,
pero no tienen mas probabilidades de iniciar programas de estabili-
zacién ni de sobrevivir a sus repercusiones politicas» (1986: 20). Fn
otra monograffa, en la que estudiaba 21 elecciones competitivas cele-
bradas en América Latina entre 1982 y 1990, concluia (tras observar
la «paradoja» de que las transiciones a la democracia se realizaban en
medio de graves crisis econémicas) que las nuevas democracias fueron
mas estables de lo que suele pensarse: «las llamadas “nuevas” demo-
cracias no destacan como grupo distinto que se pueda caracterizar
como especialmente vulnerable a los reveses econémicos... La expe-
riencia latinoamericana de los afios ochenta sugiere que la crisis eco-
noémica debiera describirse no tanto como una amenaza a la demo-
cracia cuanto como un desafio que plantea oportunidades ademis de
riesgos» (1991: 28 v 29).

Remmer probablemente sca demasiado optimista acerca de la
democracia cuando afiade que «Asi, la hipéresis de que los dirigentes
politicos en las nuevas democracias estaran especialmente predispues-
tos a sucumbir a las tentaciones del populismo econémico parece
incorrecta» (pag. 30). Por razones equivocadas en las nuevas demo-
cracias latinoamericanas, en especial en Argentina, Brasil v Pert, se
aplazaron unas reformas econdmicas muy necesarias. Cuando los di-
rigentes populistas de Argentina, Bolivia, Venezuela, Perd y Brasil
adoptaron politicas no populistas, se debié a que la crisis de esos
paises cra tan profunda que incluso los costes a corto plazo de
aferrarse a politicas populistas pasaron a ser mds altos que los costes
del ajuste. Cuando no existe alternativa a la realizacién de reformas,
éstas se introducen con independencia del cardcter autoritario o de-
mocrdtico del régimen. Y, desde luego, un régimen democrético no
es necesariamente menos capaz de introducirlas que otro autoritario.

El poder politico de un gobierno deriva en gran medida del apovo
que recibe de la sociedad civil en general v de las clites del pais. En
los regimenes democriticos ese apoyo tiende a aparecer en momentos
especiales, en particular después de las elecciones. En esos momentos
los gobiernos recién elegidos cuentan con apoyo popular suficiente
para imponer los costes de la transicion a la poblacién. Si la crisis
econémica es particularmente aguda, el poder politico del nuevo
gobierno es mayor. En Brasil, la inauguracién del Gobicrno Collor
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(marzo de 1991) y en Argentina la del Gobierno Menem (agosto de
1989) coincidieron con brotes de hiperinflacién. En ambos casos el
Gobierno fue lo suficientemente fuerte en aquel momento como para
adoptar decididas iniciativas de reforma. Pero ambos fracasaron. Los
regimenes autoritarios pueden tener un poder maés estable, pero s6lo
mientras reciban el apoyo de las elites. Cuando pierden su respaldo,
son especialmente débiles.

Eficiencia de las reformas

El frecuente fracaso de los esfuerzos de ajuste fiscal y reforma
plantea la cuestién de si esos esfuerzos son o no eficaces y eficientes.
Se trata de un problema tanto econémico como politico. Cuando los
politélogos analizan las limitaciones de las politicas econémicas, sue-
len aceptar como algo dado que los economistas (o el Banco Mundial,
o el FMI) saben qué politicas se deben adoptar. A partir de esta
hipétesis, preguntan si los gobiernos obtendrdn el apoyo politico o
movilizaran los inputs politicos necesarios para llevar a cabo las re-
formas®2. Fsta cuestion, anteriormente analizada, es, sin duda, impor-
tante; de hecho, tanto los regimenes democraticos como los autorita-
rios suelen fracasar en la introduccién de reformas porque no pueden
reunir los zuputs politicos necesarios para llevarlas a cabo. Pero,
en particular por lo que se refiere a los programas de estabiliza-
cién, suelen fracasar —o generar unos costes de transicion excesi-
vos— no por falta de poder politico, sino porque las reformas estan
mal ideadas.

La estabilizacién en Chile en la década de los setenta es un caso
tipico que tuvo éxito pero fue ineficiente, dado los exorbitantes costes
de transicion”. En cambio, el Plan Collor I (marzo a diciembre de
1990) es un ejemplo paradigmatico de politica ineficaz. Su fracaso no
se puede atribuir a la falta de poder politico ni a una voluntad politica
insuficiente. Fracasé porque estaba mal ideado; porque en su segunda
fase, de mayo a diciembre, el Gobierno del Brasil adopté una estra-
tegia estrictamente monetarista, ignorando el hecho de que el com-

%2 Esta actitud estd presente, por ejemplo, en un libro dirigido por Joan Nelson,
Economic Crisis and Policy Choice (Crisis econémica y opcién politica} (1990).

5 Véase sobre este tema Diaz-Alejandro (1981), Foxley (1983), Ramos (1986) y
Edwards y Edwards (1987}, entre otros.
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ponente inercial de la inflacién era muy elevado™. La primera fase
del Plan Collor 1, entre el 16 de marzo y el 15 de mayo, fue una fase
de choque heterodoxa. Consistié en una reforma monetaria que com-
prendia un gravamen sobre el capital, el bloqueo de un 70 por 100
de todos los activos financieros de la economia y una congelacion de
los precios. Reconocié el cardcter inercial, o auténomo, de la infla-
cién. Sin embargo, a partir de mayo, cuando quedé claro que se
reproducia la inflacién inercial, se inicié una segunda fase, estricta-
mente monetarista. Se pasé por alto la indiciacidén oficiosa de la
economia y el cardcter endégeno de la oferta monetaria en esas
circunstancias y se definié un objetivo monetario inviable (un aumen-
to del 9 por 100 de la base monetaria en el segundo semestre de
1990), y todo se subordiné al logro de ese objetivo. En agosto, una
misién del FMI visit6 el Brasil y redactd una carta de intenciones en
la cual apoyaba plenamente el programa de estabilizacion y que el
Gobierno del Brasil firmé. La junta del FMI no aprobé ese acuerdo,
pero s6lo porque Brasil estaba atrasado en sus pagos y los bancos
comerciales presionaban para lograr que se hicieran efectivos. Duran-
te sicte meses, de mayo a noviembre, los principales economistas
ortodoxos pronosticaron una reduccién de la inflacién «el mes que
viene» dado el abandono de todo tipo de indiciacion oficial, la con-
siguiente reduccién de los salarios reales, la dureza de la politica
fiscal, el rigor de la politica monetaria, los altos tipos de interés y la
recesién consiguiente. Cuando en diciembre la inflacién llegé casi al
20 por 100 y el Banco Central perdi6 el control de la base monetaria,
se confirmé por el contrario la prediccion de la teoria neoestructura-
lista de la inflacién inercial o auténoma. Pero los monetaristas recu-
rrieron entonces a su explicacion clisica cuando fracasan los progra-
mas que patrocinan y adujeron que las medidas fiscales y monetarias
no eran lo bastante rigurosas. Pero si lo eran. El Plan Collor I no
fracasé porque fuese débil su politica fiscal o monetaria, sino porque
al dejar de lado el cardcter inercial de la inflacion y el régimen
hiperinflacionario imperante desde el fracaso del Plan Cruzado, no
utilizé la politica de rentas ni un soporte nominal (el tipo de cambio),
los dos instrumentos esenciales para combatir este tipo de inflacién.

En general, los planes de estabilizacion que siguen el enfoque de
Washington suelen fracasar si la inflacién es alta y crénica, con un

** Véase a este respecto Bresser Pereira y Nakano (1990) y, sobre la definicién y el
andlisis de las dos fases, Bresser Pereira (1991).
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fuerte componente inercial y en consecuencia auténoma respecto a la
demanda. Ese tipo de inflacién, situado entre la inflacién moderada
que existe en todas partes y la hiperinflacién, ha sido indistintamente
denominada «auténomas, «inercial», «alta» y «crénica»”. Cuando la
inflacién es cronicamente de mas del 5 por 100 al mes es inevitable
que aparezca una serie de sistemas de indiciacion oficiales y oficiosos
como resultado de la lucha de los agentes econémicos para proteger
su cuota relativa de renta. Como los agentes econdmicos indician sus
precios conforme al indice de la inflacién pasada y los suben gradual-
mente, resulta dificil frenar la inflacion. Los precios relativos se equi-
libran y desequilibran constantemente, dada la falta de coordinacion
de las subidas de precios. La indiciacion oficiosa hace que la inflacion
sea rigida, inercial y auténoma de la demanda.

Las politicas fiscales y monetarias convencionales no bastan para
combatir ese tipo de inflacién. Como la causa ltima de la inflacién es
la crisis fiscal del Estado, hara falta una politica fiscal de choque. Y
dado el componente inercial, hace falta una politica de rentas, algin
tipo de congelacion. Este hecho, que resultaba evidente para los eco-
nomistas estructuralistas latinoamericanos, y probablemente también
para los israclies, a comienzos de los afios ochenta se reconoce cada
vez mas. En la introduccién a su libro Lessons of Recent Economic
Stabilization and lts Aftermath (Ensefanzas de la estabilizacién econémi-
ca reciente y sus consecuencias), Michael Bruno (1991: 2) resume las
conclusiones de un grupo de economistas sobre esta especie interme-
dia de inflacién que se ha hecho tan frecuente en los Gltimos tiempos:

Dada la inercia inflacionaria, la cura ortodoxa es necesaria pero no sufi-
ciente. La rectificacién de sus fundamentos no elimina por si misma la inercia
inflacionaria, como ha demostrado el recientisimo ejemplo mexicano. Una
intervencién complementaria directa en el proceso nominal, como una con-
gelacion temporal de los salarios, los precios y el tipo de cambio, puede
reducir considerablemente el coste inicial de la desinflacion™.

" La teoria de la inflacién inercial se claboré a comienzos de los afios ochenta.
Passos, que escribié un libro pionero sobre el tema (1972), la llama «inflacién crénica».
Al principio vo la denominé «inflacién aurénoma» (1981b). Roberto Freinkel (1979)
utiliza la expresion «alta inflacién», pero la expresién predominante pasé a ser la de
«inflacién inercial», expresion que induce a error porque es incompatible con la acele-
racién que suele acompanarla. Para un examen de este tema, véase Bresser Pereira y
Nakano (1987) y Baer (1987).

% Un tipo parecido de anélisis se encuentra en Kiguel y Liviatan (1988) y Beckerman
(1990). Es Washington adaptando el enfoque pragmitico.



Reformas econdmicas y crecimiento econémico 87

Ese género de inflacién es tipico de América Latina, especialmente
de Brasil y Argentina. El Consenso de Washington, dadas sus bases
monetaristas, experimenta enormes dificultades para comprenderlo.
El analisis tedrico del FMI y los programas de estabilizacién consi-
guientes omiten la inflacién auténoma o inercial. La consecuencia son
unas politicas de estabilizacién ineficientes, por no decir ineficaces.

Costes de transicion y consenso

Como el ajuste y las reformas implican costes de transicién, el
motivo més general por el que se aplazan es la inexistencia de un
consenso politico minimo acerca de lo que se debe hacer. Los pro-
blemas comienzan con el significado de términos como «ajuste» y
«reforma». Los objetivos amplios —estabilizacion, crecimiento, distri-
bucién— se aceptan en general, pero de ello no se desprende que
deban adoptarse un ajuste fiscal, un ajuste de la balanza de pagos y
una liberalizacién del comercio. Es cierto que, como las politicas
populistas estan crecientemente desacreditadas, cada vez se incluyen
mas en el consenso la disciplina fiscal y las reformas de mercado. Pero
el consenso suele terminar ahi. Incluso los economistas tienen dife-
rentes opiniones acerca de cdmo estabilizar y reformar. sHa llegado
ya el momento de la reforma? ;Cémo compartir los costes de la
transicién entre las clases sociales? ¢Qué grupos o sectores de la
sociedad deben pagar la factura? ;Deben soportarse los sacrificios
s6lo en el plano interno, o compartirse con los acreedores extranjeros?

Estas preguntas no tienen respuestas sencillas. Los politicos siem-
pre estan sometidos a presion de los grupos de electores a los que
representan. El comportamiento econémico racional, coherente con
una preferencia relativamente alta por el consumo futuro, consistirfa
en corregir cualquier distorsion, en especial cualquier aceleracién de la
inflacion en cuanto ocurra. Pero esa actitud representa algiin tipo de
identificacion de los costes de transicién. En América Latina, las ideas
populistas arraigadas hacen que los agentes econémicos sélo acepten
sacrificios cuando la crisis se hace insoportable. Pero incluso entonces
nada garantiza que se logre el consenso. Por lo general, los agentes
economicos trataran de traspasar a otros los sacrificios necesarios.

La decision de introducir un ajuste en cuanto aparecen distorsio-
nes implica un intercambio entre los costes a corto plazo, que de
algin modo se anticipan, y los beneficios a medio plazo de la reforma.
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Los costes de transicion se anticipan en el sentido de que, en ese
momento inicial, los costes de la reforma son superiores a los de ir
«parcheando» o no reformar. El concepto de coste de transiciéon se
basa en esa anticipacion. Pero si no se realiza la reforma y la crisis
sigue empeorando, tarde o temprano los costes del «parcheo» equi-
valen, y con el tiempo llegan a ser superiores, a los costes de intro-
ducir ajustes y reformas. En este momento ya no es adecuado referirse
a los costes de transicién como costes de oportunidad, dado que el
no reformar cuesta méds que reformar,

Ese fenémeno se puede advertir con mas facilidad con la ayuda
de la figura 1.1. En el eje vertical tenemos lo contrario del coste: tanto
de las reformas como de ir «parcheando» (1/coste)’”. La curva del
coste de ir «parcheando» desciende a velocidad cada vez mayor.
Cuando llega a ser vertical, o perfectamente ineldstica en relacién con
el tiempo, ello significa que la economia ha llegado al desorden
econdmico o el caos, lo cual suele ser visible en la hiperinflacién. La
curva del coste de la reforma tiene la forma de una U. Va bajando
durante un tiempo a un ritmo cada vez menor y después hace una
inflexion v sube a medida que aumentan los beneficios del ajuste.

Coste

Coste del
ajuste

Argentina

Coste de no introducir
el ajuste

Momento

FIGURA 1.1. Los costes de las reformas vy de los «parcheos».

*7 Tomé la idea de construir una curva de los costes de la transicién de Przeworski
(1990b). Anadi la curva de «no ajuste», resultante de no aplicar las reformas necesarias.
Utilicé la inversa del coste para representar graficamente {a caida hasta el fondo del
pozo a medida que suben los costes.
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La distancia vertical entre las curvas, donde el coste del ajuste
figura a la izquierda del coste de la inmovilidad, representa el coste
neto de transicién, o sea, el coste previsto de iniciar las reformas. Los
costes de transicion netos son la diferencia entre los costes de intro-
ducir el ajuste y los de ir «parcheando».

Mientras el coste de ir «parcheando» es algo seguro y retrospec-
tivo, el coste del ajuste es prospectivo; es decir, sélo se materializard
si se aplica el ajuste. En la figura este coste depende del momento en
que se adopte la decisién. En el caso de México, por ejemplo, la curva
de ajuste iria subiendo y hacia la izquierda. Asi, existe una curva de
ajuste respecto de cada pais, segiin el momento en que decide refor-
mar. Pero si asi ocurre, ¢qué curva de coste de ajuste aparece en la
Figura 1.1? La curva trazada es la curva «limite» de ajuste: limite
porque es la curva cuyo punto mas bajo corresponde horizontalmente
al momento en que la curva de inmovilidad se hace vertical; al punto
en el que los costes de no introducir el ajuste pueden aumentar
indefinidamente. La curva limite corresponde al Ultimo momento en
que se puede introducir la reforma antes del caos econémico. Tam-
bién es la curva que contiene todas las posibles curvas de ajuste que
pueden trazarse respecto de cualquier pais, segin el momento con-
creto en que decida introducir el ajuste.

De esa cifra se puede derivar un concepto racional de «haber
tocado fondo». En términos practicos, no existe un fondo que tocar
en una crisis. Esta puede continuar eternamente. Pero también pode-
mos definir el fondo como el punto en que se cruzan las curvas. En
esa interseccion, la curva del no ajuste se hace vertical y los costes
netos de transicién son cero. Tras ese primer punto resulta irracional,
incluso para las estrategias a corto plazo, aplazar las reformas. La
reforma es imperativa. Y probablemente serd tan cadtica como la
crisis que trata de curar.

Podemos situar en esa figura el momento en que México y Ar-
gentina introdujeron reformas. México lo hizo en una fase temprana,
de modo que los costes de transicion fueron altos. En compensacidn,
la curva del coste de ajuste pronto gird hacia arriba. Esa curva no
esta trazada en el grafico, pero puede imaginarse facilmente. En
cambio, Argentina aplazé las reformas todo lo posible. Inici6 las
reformas varias veces después de llegada al poder del Gobierno de
Alfonsin, pero no pudo verlas terminadas. Las reformas no se aplica-
ron sino después de varios episodios de hiperinflacién y de que las
dos curvas se cruzaran: inicialmente, en 1990, de forma cadtica, y
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ulteriormente en 1991, de forma mas ordenada con el Plan Cavallo.
Brasil se halla a mitad de camino entre esos dos paises. A fines de
1990 probablemente se encontraba en el punto en el que se cruzan
las dos curvas. Pero dada la experiencia de Argentina, no existia
ninguna seguridad de que las reformas acabaran por ser firmes y tener
¢xito. Todavia faltaba por lograr el consenso necesario para conti-
nuarlas hasta el final.

Un comportamiento econdmico colectivo que sea racional implica
que las reformas se inicien tan pronto como surjan las distorsiones.
Exige que se alcance lo antes posible el consenso sobre lo que se
ha de hacer. La politica democrdtica es, esencialmente, un proceso
de negociacion y persuasién que lleva a la sociedad a ese consenso.
Pero es un proceso que lleva tiempo. Y puede resultar muy costoso
si las medidas necesarias se aplazan durante mucho tiempo. La crisis
puede prolongarse durante afios mientras se espera alcanzar el con-
Senso.

El liderazgo es importante. Es posible que un estadista dotado de
la virtu maquiavélica, con vision y coraje, pueda adelantar el consenso.
El apoyo surgird a posteriors, en funcién del éxito que por fin logren
las reformas®®. Las formas valerosas en que Mario Soares en Portugal
y De la Madrid en México afrontaron las crisis de sus respectivos
paises son cjemplos de ese liderazgo. Pero los estadistas son un
producto de la oportunidad. Si no los hay, un pais puede esperar el
caos y la hiperinflacion antes de que las elites politicas y econémicas
se persuadan de que no existe otra alternativa que adoptar un pro-
grama de reformas.

Conclusiéon

En América Latina existen dos opciones badsicas para superar la
crisis fiscal. La primera es atacarla directamente, reduciendo la deuda
publica interna y externa y subiendo los impuestos. La segunda es
eximir de los sacrificios a los sectores dominantes de la economia al

™ Ferndndez y Rodrik (1991) especifican algunas condiciones en las cuales esto
puede ser asi. Supongamos que, en caso de aplicarse, las reformas generan un precio
bajo para mucha gente y una gran pérdida para unos pocos, sin que las personas sepan
a priori si van a ganar o perder. Entonces el valor previsto de las reformas es negativo,
pero una vez introducidas el namero de los ganadores sobrepasa al de los perdedores.
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mismo tiempo que se introduce el ajuste en términos fiscales y se
aplican las reformas. La primera opcién es peligrosa. Si el ataque no
esta bien ideado ni es lo bastante decidido, existen grandes posibili-
dades de que la situacién siguiente sea peor que la anterior. La
segunda opcién es politicamente mds facil, dado que se pide muy
poco a los grupos més poderosos, de los cuales dependen la estabi-
lizacién y la reanudacién del crecimiento. El flujo de medidas fiscales,
reformas y un acuerdo con los bancos conforme al Plan Brady servi-
ran para aumentar la confianza. Pero, como probablemente sera in-
viable hacer que los trabajadores y la clase media acepten todos los
sacrificios necesarios —como subrayan los casos de Venezuela y
Perti—, la crisis fiscal no quedara plenamente resuelta. Durante algin
tiempo estara presente el peligro de derrumbamiento de todo el
sistema.

México sigue de forma muy coherente la segunda opcion. Hasta
ahora los resultados son mixtos. La economia mexicana siguid estan-
cada hasta hace poco, y si bien ahora hay algin crecimiento per cdpita,
éste sigue siendo modesto. México dista mucho de haber resuelto
todos sus problemas. Pero es posible que la crisis fiscal acabe por
superarse mediante nuevas inversiones y la repatriacion de capital. El
acuerdo sobre la deuda conforme al Plan Brady exigié una reduccion
insatisfactoria de la deuda, pero contribuyé positivamente al proceso
de construccién de la confianza. México sigue esta estrategia cami-
nando sobre el filo de la navaja. Las reservas internacionales son
estables. El déficit de la balanza por cuenta corriente se ve compen-
sado por grandes flujos de entrada de capitales. Las subidas del precio
del petréleo ayudaron mucho en 1990. Si el precio del petréleo sigue
siendo alto y si la inversién directa extranjera y el flujo de entrada de
capitales se mantienen, es posible que los saldos negativos comercial
y por cuenta corriente se neutralicen. Y a medio plazo los aumentos
de la productividad pueden hacer que el tipo de cambio vuelva a
equilibrarse.

Argentina, Venezuela y Perd tratan de seguir el ejemplo mexicano,
de momento sin un éxito claro. En 1991 Washington presentaba a
los tres paises como ejemplos de éxito. Pero la profunda crisis politica
de Venezuela a raiz de un golpe militar frustrado en febrero de 1992
y ¢l golpe de Estado del presidente Fujimori en el Pert en abril
mostraron que los costes internos de la reforma econdmica eran muy
altos y que la democracia seguia siendo débil e inestable. Brasil,
mientras sigui¢ enfrentdandose con los acreedores extranjeros y los
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capitalistas locales con el Plan Collor I, parecia haber elegido la
primera opcién de distribuir entre todos los sectores de la sociedad
los sacrificios necesarios para superar la crisis fiscal. Pero el fracaso
del programa ortodoxo de estabilizacién que siguié en mayo de 1990
a la politica de choque heterodoxa de marzo dejé a la economia
brasilefia en una situacién dificil. Washington, tras haber apoyado el
programa de estabilizacion, acusé después a Brasilia de su fracaso. En
mayo de 1991 ocupé el Ministerio de Hacienda un nuevo ministro,
identificado con Washington. Sin embargo, un afio después la infla-
cion seguia siendo superior a un 20 por 100 mensual y la economia
seguia estancada.

América Latina siguié sumida en una crisis econémica. Colombia,
comprometida con la disciplina fiscal, era el tnico pais que habia
evitado la crisis fiscal. Dos gobiernos autoritarios, el de Chile y ulti-
mamente el de México, ya la superaron o la estin superando. Pero
los costes de la transicién han sido muy altos. La economia boliviana
se estabiliz6, pero los resultados se retrasaron respecto del crecimien-
to. Venezuela inicié un duro ajuste fiscal en 1989 y es tan rica que
pudo recuperar el crecimiento pese a la limitada reduccién de la
deuda derivada del acuerdo sobre el Plan Brady acerca de la deuda
externa. Las crisis del Perd y la Argentina llegaron tan lejos y fueron
tan profundas y los episodios de hiperinflacion y caida de rentas
tueron tan inquietantes, que los costes de no hacer frente a la crisis
fueron superiores a los costes de introducir el ajuste, comprendidos
los de cancelar una parte de la deuda piblica interna. La economia
brasilefia, mucho mas vigorosa, todavia no habia llegado en 1991 al
punto en el que una crisis resulta insoportable para la sociedad. Casi
todos los sectores seguian creyendo que los costes transitorios del
ajuste fiscal eran superiores a los costes de la inmovilidad, o que
existia una férmula magica para evitar los costes de transicion, o
que éstos deberian y podrian traspasarse a otros sectores de la
cconormia.

El enfoque neoliberal de la crisis latinoamericana implica una
presion internacional. Esa presion comporta condiciones oficiales por
parte de los organismos multilaterales, v oficiosas por parte de los
gobiernos de los paises industriales y de la comunidad empresarial
internacional. He criticado ese enfoque por diversos motivos: porque
no reconoce bastante la gravedad de la crisis fiscal, transige excesi-
vamente con los acreedores internos y extranjeros, no aporta una
divisién racional de la carga, se basa en una evaluacién mal orientada
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del caricter de la inflacién, propone programas de estabilizacién que
son demasiado caros y, lo que es mds importante, porque incluso si
logra estabilizar, no brinda estrategias eficaces para recuperar el aho-
rro publico y promover la reanudacion del crecimiento.

Pero si el Consenso de Washington va unido a presiones internas
procedentes de los sectores informados y modernos de la sociedad,
si se identifica con el interés nacional y si esta decidido a hacer frente
a la crisis fiscal, a aplicar reformas de mercado y a definir una nueva
estrategia de crecimiento, quizé sea eficaz. Como desecha el populis-
mo vy el nacionalismo, es posible que la presidn interna, al rechazar
un internacionalismo ingenuo y la subordinacién al exterior, se vea
reforzada por influencias externas, siempre que los gobiernos locales
mantengan una evaluacién critica de las hipétesis neoliberales en las
que se basa el Consenso de Washington y que los gobiernos, los
organismos multilaterales y la sociedad civil de los paises adelantados,
especialmente de los Estados Unidos, sean menos doctrinarios y mds
pragmaticos.

La politica es el arte del compromiso: compromiso que en Amé-
rica Latina ha de lograrse no sélo internamente sino también en las
relaciones internacionales. El neoliberalismo es mas una retérica que
una practica eficaz en los paises adelantados. Por lo general se trata
de una retérica doctrinaria. Pero es una retérica que ha de tenerse
en cuenta, en especial cuando propugna una disciplina fiscal y unas
reformas de mercado que son muy necesarias.

El desafio fundamental que afronta América Latina es su crisis
fiscal. Tanto la estabilizacion como la reanudacién del crecimiento
dependen de que se supere la insolvencia del Estado y se recupere
el ahorro puablico. Washington, mientras presiona para eliminar el
déficit publico, presta mucha menos atencién a la recuperacion del
ahorro publico. Las reformas estructurales en las que insiste tienen
un caracter fundamentalmente negativo. Deben llevar a una nueva
estrategia de desarrollo en la que el mercado desempenie el papel
principal, pero un Estado reorganizado y reducido tenga una tarca
orientadora.

América Latina es una regiéon dependiente. El interés nacional de
cada uno de sus paises tiene mucho en comtn con el interés nacional
de los paises adelantados, y en especial los Estados Unidos. Pero
también existen conflictos de intereses y de opiniones. Habra que
alcanzar un compromiso en torno a una variedad de temas: compro-
miso que reconozca las diferencias pero no las sobrestime.
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Capitulo 2

LA POLITICA DE LAS REFORMAS ECONOMICAS:
LA EXPERIENCIA DEL SUR DE EUROPA

JOSE MARiA MARAVALL

El presente capitulo trata de las reformas socioeconémicas tras las
transiciones a la democracia, y examina en particular el caso del Sur
de Europa. Entenderé por reformas aquellas innovaciones de una
politica que, mediante iniciativas legislativas o de gobierno, pretenden
modificar la pauta existente de rendimiento econémico y la distribu-
cién social de los recursos. Estudiaré los dilemas a que hicieron frente
los nuevos gobiernos democriticos, los tipos de reformas que intro-
dujeron, los factores que ayudan a explicar la via seguida por esas
reformas, los resultados de tales reformas y sus efectos sobre la propia
democracia. Al restablecerse las democracias tras un periodo de go-
bierno autoritario, surgen nuevos problemas: una cuestion esencial
pasa a ser la eficiencia del nuevo régimen politico, y no sélo su
legitimidad; es decir, la capacidad de la democracia para resolver
problemas y para satisfacer expectativas. Cabe aducir que los marge-
nes para los cambios programaticos (es decir, «lo que se puede hacer»
una vez restablecida la democracia) dependen sobre todo del carcter
de las necesidades econémicas y del tipo de transicién a la democra-
cia; que éstas son, de hecho, las condiciones que limitan las opciones

El presente estudio forma parte de un programa de investigacién en el Instituto Juan
March y del proyecto AME91-0257 de PLANICYT.
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y las estrategias politicas. Pero el disefio, la aplicacién y las conse-
cuencias de las politicas econdmicas pueden variar como resultado de
otros factores, ademds del tipo de transicion a la democracia y de las
condiciones econdmicas. 1.a gama de reformas que se introducen (por
ejemplo, las relativas a la nacionalizacion, el gasto publico o el equi-
librio entre el Estado y el mercado) es resultado en gran parte de
c6mo se combinan las condiciones limitativas y las opciones estraté-
gicas de los actores.

Las reformas socioecondmicas contribuyen al tipo concreto de
democracia que se construye. Dependen de las condiciones politicas
de las nuevas democracias, pero su éxito o su fracaso también tiene
consecuencias para el nuevo régimen politico. En la compleja relacion
que existe entre la economia y la politica, algunas de las principales
cuestiones tienen que ver con la contribucidn de las reformas econo-
micas a la consolidacién de las instituciones democriticas y a la
eficiencia de éstas, con los efectos que variables politicas producen
en la pauta de las reformas. Aduciré que ademads de la necesidad de
hacer frente a la crisis econdmica, lograr la solvencia financiera del
Estado y aumentar la competitividad de la economia, las nuevas
democracias hacen frente a extensas demandas en el terreno de los
derechos sociales. La estabilizacion y las reformas estructurales exigen
modificar los tipos de cambio, limitar el gasto pablico, aumentar los
ingresos fiscales, eliminar subsidios, desregular los precios, conseguir
mercados de capital y de trabajo eficientes y cambiar la estructura de
la propiedad. Pero las democracias han de responder también a exi-
gencias de justicia social: los ciudadanos de las nuevas democracias
consideran a menudo que su nueva condicién politica también tiene
que ver con derechos sociales. Como es obvio, ésta es una cuestion
tanto empirica como normativa. La democracia se puede considerar
como incompatible con restricciones al ejercicio de los derechos po-
liticos y sociales o con discriminaciones basadas en las condiciones
sociales. Y tanto la democracia como las reformas econémicas se
pueden ver socavadas por altos costes sociales y por desigualdades
distributivas que erosionen el apoyo politico. Al final, la calidad de
una nueva democracia dependerd de la combinacion de eficiencia
econdmica y cohesion social.

Las nuevas democracias suelen ser herederas de Estados que son
demasiado intervencionistas en la economia y demasiado débiles en
las politicas sociales. Asi, por parafrasear una maxima politica cono-
cida, el Estado tiene que transformarse hasta ser tan reducido como
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sea posible y tan amplio como sea necesario. El Banco Mundial ha
hecho hincapié en esta doble necesidad para el desarrollo econémico
de las democracias: Los gobiernos deben intervenir menos en deter-
minadas esferas y mas en otras; las economias deben estar mds orien-
tadas hacia el mercado, pero la funcién del Estado en el suministro
de bienes publicos, la inversién en capital humano, la construccién
de infraestructuras y la proteccién del medio ambiente es indispen-
sable y debe reforzarse. La intervencién del Estado también es nece-
saria para la igualdad social. El mercado por si solo no garantiza que
la sociedad, y en especial sus grupos més pobres, reciba una educa-
cién, una proteccién sanitaria o unas pensiones suficientes. Las poli-
ticas sociales, como aduce el Banco Mundial, guardan relacién con la
democracia, refuerzan la legitimidad del régimen y contribuyen a la
estabilidad politica; también van unidas a un menor proteccionismo
econdémico y un mayor crecimiento.

Por lo general, las reformas econémicas tratan de maximizar la
competitividad de la economia, la solvencia del Estado, la satisfaccién
de las demandas y el bienestar de los ciudadanos, pero difieren en la
combinacién concreta de esos objetivos y en los instrumentos que
utilizan. La inflacién, los déficit presupuestarios y de cuenta corriente,
el paro y la pérdida de competitividad constituyen graves desafios a
los nuevos gobiernos democraticos, pero su gravedad no es siempre
la misma, ni las presiones politicas a las que hacen frente los gobier-
nos son equivalentes.

Las economias del Sur de Europa a mediados de los afios 70 no
se encontraban en las mismas circunstancias dramaticas que las del
Este de Europa y América Latina en el tltimo decenio; los gobiernos
no tenian que enfrentarse con exigencias econdémicas de urgencia
parecida. Pero los paises del Sur de Europa compartian una situacién
de atraso econémico relativo en comparacién con los palses mads
avanzados de Europa occidental. El lugar que les correspondia en la
division internacional del trabajo se revelaba en la composicion de su
comercio y su balanza comercial, el caracter de las inversiones extran-
jeras que recibian, la importancia que el turismo representaba en sus
economias, el nimero de sus trabajadores que emigraban a otros
paises. Tenfan una larga historia de proteccionismo econdémico y de
autarquia; sus economias fueron calificadas con razén como capita-

' Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1991, capitulo 7.
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lismo «asistido» mds bien que «competitivo»?: desde el siglo XIX el
Estado y las empresas piblicas habian desempefiado un papel central
en la promocion del desarrollo econémico. El Estado estaba muy
centralizado y las burocracias piblicas eran ineficientes. Sus sistemas
de bienestar social eran muy limitados y no satisfacian unas necesi-
dades sociales que eran profundas. La intervencién militar en los
gobiernos y en la vida politica habia sido un fenémeno recurrente en
sus historias contemporaneas. El pluralismo religioso apenas si habia
existido y la religion dominante se habia identificado con el Estado.
Los sucesivos experimentos democraticos se caracterizaron por siste-
mas de partidos inestables, con unas raices fragiles en la sociedad, y
por enfrentamientos dramadticos entre izquierda y derecha sobre cues-
tiones basicas relativas a la legitimacion, el carcter y la estructura del
Estado’. La «normalizacién» de sus sociedades conforme a las pautas
de Europa occidental, la recuperacién de los atrasos tanto econémicos
como politicos, habian sido el principal objetivo de los reformadores
griegos, portugueses y espanoles a lo largo de este siglo. Asi, la
«modernizacion», palabra clave en la politica democratica del Sur de
Europa, se entendia en muy gran medida como «europeizacion», y
sin duda ésa fue una de las principales caracteristicas no sélo de la
transicion democratica en los tres paises, sino de las reformas después
de la transicion.

A este respecto, las similitudes con las visiones intelectuales de
muchos reformadores del Este de Furopa fueron notables. En Polonia,
Hungria y Checoslovaquia el objetivo de las reformas a partir de 1989
consistié en construir un sistema econdémico «normal»: es decir, se-
guir el modelo de las economias europeas occidentales. En el Este de
Europa se rechazaron desde el primer momento los experimentos con
soluciones diferentes. Algo parecido ocurrié en Espania. En Portugal
y Grecia los experimentos se fueron abandonando gradualmente: al
cabo de los dos afios de gobiernos provisionales, inestabilidad politica
y deterioro econdmico que siguieron a la «Revolucién de los Claveles»
en el primer caso; en el segundo caso, tras los malos resultados

2 A. Vazquez Barquero y M. Hebbert, «Spain: Economy and State in Transition»,
en R. Hudson y J. Lewis (comps.), Uneven Development in Southern Europe: Studies of
Accumulation, Class, Migration and the State, Londres: Methuen, 1985, pdgs. 284 a 308.

> J. Solé Tura, «Socialist Governments in Southern Europe: Between Reformism and
Adaptation to State Structures», trabajo presentado en el Consorcio Europeo de Inves-
tigacion Politica, Barcelona, marzo de 1985.
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econdmicos alcanzados por Papandreu al pretender seguir una «ter-
cera via» que condujera a un tipo diferente de sistema eccnémico.

Desarrollo econémico, crisis y conflicto: el telon de fondo
de las transiciones politicas

Aunque existian diferencias en sus niveles respectivos de desarro-
llo antes del restablecimiento de la democracia, Portugal, Grecia y
Espafia habian experimentado un cambio econémico considerable
desde los afios 50. Durante ese periodo la economia griega se integrd
en gran medida en los mercados internacionales y pasé por una fase
de crecimiento ripido que, de 1960 al desmoronamiento de la dicta-
dura en julio de 1974, alcanzé una tasa anual media del 7,7 por 100*.
El desarrollo econémico se beneficié de los bajos salarios y de las
remesas de un gran nimero de trabajadores en el extranjero. En
Portugal, el salazarismo habia respondido a un conservadurismo anti-
capitalista y habia intentado congelar la economia y la estructura
social en un molde preindustrial: en 1974 el pais tenia la renta per
capita més baja de Europa occidental, la agricultura estaba conside-
rablemente subdesarrollada y la productividad general era muy baja;
sin embargo, a partir de fines de la década de los 50, se habia
producido una modificacién de la politica econémica, y el pais habia
ido distanciandose de la autarquia y avanzando hacia una mayor
integracion en la economia mundial. A partir de 1960 y hasta el golpe
de Estado del Movimiento de las Fuerzas Armadas (MFA) contra la
dictadura, en abril de 1974, la economia portuguesa habia ido cre-
ciendo a una tasa anual media del 6,9 por 100. Si bien el comercio
llevaba decenios beneficidndose de un imperio colonial que brindaba
mercados protegidos y materias primas baratas, el cambio econémico
en Portugal se reflejaba en el hecho de que en 1973 casi la mitad de
los intercambios comerciales se realizaban con la Comunidad Euro-
pea y solo una sexta parte con las colonias. A Portugal llegaba capital
extranjero’, y se establecian nuevas industrias en las esferas de la

* Economist Intelligence Unit, Greece: Country Profile, Londres: Economist Publi-
cations, 1990.

> El porcentaje del capital extranjero en el total de las inversiones corrientes pasé
de 1 en 1959 a 21 en 1969. En este tltimo afo el capital extranjero llegé al 52 por 100
del total de las inversiones en manufacturas (Economist Intelligence Unit, Portugal:
Country Profile, Londres: Economist Publications, 1990).
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electrénica, el automévil, la construccién de buques y los textiles. La
produccion agricola disminuyé como proporcién del PIB del 20 por
100 a principios del decenio de 1960 al 14 por 100 a fines del dece-
nio; la participacién de la produccién industrial subié del 27 al 33
por 100.

Bajo Franco, la economia espanola estuvo estancada durante vein-
te anos; hasta 1963 no llegaron los salarios reales al nivel de 1936. El
aislamiento politico internacional estuvo asociado con la autarquia
economica. Sin embargo, a partir de la segunda mitad de la década
de los 50 el aislamiento internacional fue terminando gradualmente,
al mismo tiempo que se producia una cierta liberalizacién de la
economia. Tras el plan de estabilizacién trienal entre 1959 y 1962 la
economia espafiola se beneficié del desarrollo econémico general de
Europa occidental y pasé por un periodo de rapido crecimiento que
de 1955 a 1975 alcanzé una tasa anual media de casi el 8 por 100°.
La mano de obra era barata y abundante, la fiscalidad baja y la
proteccion estatal alta. Los cambios consiguientes de la estructura
econémica y ocupacional espafiola fueron muy profundos: la contri-
bucién de la agricultura al PIB bajé del 23 por 100 en 1960 al 5 por
100 veinte afios después, y la poblacién agricola disminuyé de 5
millones de habitantes en 1960 a dos millones. El capital financiero
desempefié un papel dominante: en 1956 cinco bancos controlaban
el 51 por 100 del capital del pais y contribuyeron en gran medida a
la creacién de una nueva industria nacional. El Estado era un instru-
mento importante de la actividad capitalista, basicamente a través del
Instituto Nacional de Industria (INI), sociedad publica de cartera
creada en 1941 que participaba directamente en 63 empresas, daba
empleo a mds de 200.000 trabajadores y representaba el 10 por 100
del PIB. La subordinacién del Estado a los intereses privados se
defendia ideolégicamente en términos del «principio de subsidiarie-
dad»: en el decenio de 1950, Ja doctrina socioeconémica del catoli-
cismo reaccionario sustituyé a las ideas fascistas de movilizacién y
desarrollo impulsados por el Estado. No existia un sistema fiscal

¢ Ese crecimiento se vio en gran medida financiado directa o indirectamente por la
nueva prosperidad europea. Asi, los ingresos del turismo alcanzaron los 2.386 millones
de délares en 1976, al aumentar el nimero de turistas desde 6 millones en 1960 a 36
millones; las remesas de los trabajadores emigrantes alcanzaron los 1.718 millones de
délares en 1973 y las inversiones ascendieron a 852 millones de délares ese mismo afio.
El turismo aporté el 5,2 por 100 del PIB en Espafia en 1970 y el 2,1 por 100 en Grecia.
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moderno, pero como el gasto publico era muy limitado, tampoco
habia déficit presupuestario.

El Cuadro 2.1 muestra la evolucién de las tres economias de
Europa del Sur en los aflos 60 y principios de los 70, en comparacién
con el promedio de los seis pafses de la Comunidad Europea. Antes
de que se iniciaran sus respectivas transiciones a la democracia, los
tres paises del Sur de Europa habian ido atravesando, en diversas
medidas, una fase de crecimiento econémico y de liberalizacién que
habia introducido cambios en sus economias y sus estructuras socia-
les”. Sin embargo, existian en los tres procesos serios limites econé-
micos y sociales a la modernizacién: el proteccionismo seguia siendo
mucho mads alto que en las demas economias de Europa occidental, y
la industrializacién se basaba en empresas escasamente competitivas
(en la produccién de acero o en la construccion de buques); existia
una disparidad permanente entre la demanda agregada y la oferta de

CUADRO 2.1.—FEvolucion de las tres economias de Europa del Sur
1961-1973 (promedios)

Comunidad
Grecia  Portugal Espasia  Europea

PIB: variacién anual (porcentaje),

precios constantes 7,7 6,9 7,2 4,8
Inflacién: variacién anual (porcen-

taje) 45 39 7,1 5,2
Empleo:

¢ Variacién anual (porcentaje) —-05 0,2 0,7 03

¢ Desempleados como porcenta-

je de la poblacién activa 4,2 2,5 2,8 2,4

Salarios reales por asalariado: varia-

cién anual (porcentaje) 6,4 6,7 75 5,0
Coste unitario de la mano de obra

en términos reales* (100 = 1980) 106,0 86,3 95,7 97,1

4 1961-1970.

Fuente: Comision de la CE, Economie Européenne, Suplemento A, n.° 5 (mayo de
1991).

" J. J. Linz analiza los cambios econémicos v sociales en el Sur de Europa antes del
restablecimiento de la democracia en Portugal, Grecia y Espafia en «Europe’s Southern
Frontier: Evolving Trends Towards What?», Daedalus, invierno de 1979, pags. 175 a 209.
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bienes manufacturados que causaba déficit importantes de la balanza
comercial; la inflacién era siempre alta.

La crisis econémica de 1973-74 se solap6 con el desmoronamiento
de los regimenes autoritarios. En esos afios el precio del petréleo se
cuadruplicé; en consecuencia, en 1975 Europa occidental experimen-
t6 un crecimiento econdémico negativo y la inflacién media aumenté
hasta un 8 por 100. Tras una breve recuperacién en 1977-78, la
segunda crisis del petréleo en 1979, en la cual el precio del barril
pasé de 12 a 31 délares en cinco meses, llevé al estancamiento de los
PIB, al aumento de la inflacién y a un mayor paro. El crecimiento
econdmico ya no se reanudé hasta 1986. Esta crisis fue particular-
mente honda en el Sur de Europa, que dependia mucho del petréleo
importado; por ejemplo, Espafa no podia cubrir sino algo mas de
una cuarta parte de su demanda de energia primaria con sus propios
recursos, mientras que la factura del petroleo de Grecia equivalia a
dos tercios de los ingresos de sus exportaciones. Asi, la crisis inter-
nacional debilit6 la posicién del Sur de Europa en la economia mun-
dial. El Cuadro 2.2 aporta datos acerca del deterioro de las tres
economias, en particular en cuanto a sus tasas de crecimiento e
inflacién, cuando la transicién a la democracia estaba a punto de
empezar. Sin embargo, la situacién de las economias era menos grave
que en los paises latinoamericanos y en el Este de Europa en el
momento de sus transiciones. Aunque la inflacién habia aumentado
en Grecia, Portugal y Espana, era muy inferior al 66 por 100 de
Polonia en 1989, el 235 por 100 del Brasil en 1985 o el 349 por 100
de la Argentina en 1983. Las monedas eran convertibles, los tipos de
cambio no eran artificiales y no existian mercados negros; en muy
elevada medida los precios reflejaban la oferta y la demanda de bienes
y servicios. En 1974 la deuda per cdpita habia llegado a 134 délares
en Portugal y 331 ddlares en Grecia, cifra muy inferior a las de Brasil
(769 ddlares), Argentina (1.556 délares), Chile (1.539 délares), Polo-
nia (1.113 doélares) y Hungria (1.656 délares). Sin embargo, aunque
la politica disponia de un margen de maniobra mayor que en estos
paises, las economias de los tres paises del Sur de Europa se habian
deteriorado mucho en comparacién con sus resultados del decenio
anterior.

En resumen, Portugal, Grecia y Espana habian experimentado un
periodo de desarrollo econémico seguido por una grave crisis econd-
mica justo cuando iniciaban su transicion a la democracia. De hecho,
las transiciones tuvieron mucho que ver con una inquietud social
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CUADRO 2.2.—La economia en el momento de la transicién a la de-

mocracta
Grecia Portugal Esparia

Tasa de crecimiento del PIB:

* 1970 8,0 7,6 4,1

* Anfo inicial de la transicién® -36 1,1 0,5
Tasa de desempleo

s 1970 4.2 2.6 2,6

® Ao inicial de la transicion® 2,1 1,7 4,5
Tasa de inflacién

s 1970 3,9 34 6,8

® Afo inicial de la transicion® 20,9 18..9 16,8

* Portugal y Grecia: 1974; Espana: 1975.
Fuentes: Economie Européenne, n.° 46 (diciembre de 1990); FMI, Government
Finance Statistics Yearbook, vol. 13 (1989); Banco Mundial, World Tables, 1989-1990.

creciente debida a las nuevas tensiones y a las desigualdades genera-
das por su tipo de desarrollo. Esa inquietud, que afect6 en particular
a los trabajadores industriales y a la clase media baja, actué como
«presion desde abajo» contra la dictadura griega®; en Portugal, la
expansién de las concentraciones industriales urbanas en Lisboa, Se-
tubal y Oporto y el crecimiento de la clase obrera industrial consti-
tuyeron la base de las oleadas de huelgas que se iniciaron en 1968 y
llegaron a su nivel mas alto en 1973 y 1974, encabezadas por comi-
siones obreras en los lugares de trabajo, defendiendo unas reivindi-
caciones que cada vez eran mas politicas’. Tales «presiones desde
abajo» tuvieron especial importancia en el caso de Espafia. El nimero
de horas de trabajo perdidas por huelgas pas6 de 1,5 millones en 1966
a 8,7 millones en 1970 y 14,5 millones en 1975, afio de la muerte de
Franco, y los objetivos del movimiento obrero adoptaron una dimen-

8 Véase P. Nikiforos Diamandouros, «Regime Change and the Prospects for Demo-
cracy in Greece: 1974-83», en G. O’Donnell, P. C. Schmitter, y L. Whitehead (comps.),
Transitions from Authoritarian Rule: Southern Europe, Baltimore: Johns Hopkins Uni-
versity Press, 1986, pags. 138 a 164.

? Las huelgas de 1975-74 ocurrieron en la linea aérea (TAP) y las industrias textil
y electrénica (Siemens, Phillips, Plessey, Standard Electric), en el Metro de Lisboa, ete.
Véase M. L. Lima Santos, M. Pires de Lima y V. M. Ferreira, O 25 de abril ¢ as lutas
sociats nas empressas, Oporto: Afrontamento 1976, y J. Pires, Greves e o 25 de abril,
Lisboa: Base, 1976.
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sion cada vez mds politica. De forma muy parecida a lo que sucedié
con los gobiernos de Papadopoulos y de Caetano, el Gobierno de
Arias Navarro, enfrentado con este considerable conflicto social en
los dos dltimos anos del franquismo, no fue capaz de adoptar unas
decisiones econdmicas que eran dificiles, pero también necesarias
para afrontar la crisis econémica. El Gobierno creyé que la crisis no
duraria y mantuvo el precio del petréleo a niveles artificialmente
bajos. Sectores basicos de la produccién sufrian un exceso de capa-
cidad y unos costes de produccién muy altos. Los sindicatos siguieron
siendo ilegales, pero ¢l Gobierno no lograba controlar las subidas de
salarios. De 1970 a 1979 los salarios subieron 40 puntos porcentuales
por encima de la productividad . Las exportaciones perdieron com-
petitividad, y la balanza comercial empeoré mucho. Al comienzo de
la transicion la economia espafiola experimentaba asi una inflacién
alta, un importante déficit comercial, un paro cada vez mayor, una
caida de los beneficios, asi como un creciente déficit publico debido
al intento del Gobierno de compensar la reduccién de la demanda
externa mediante el aumento del gasto publico.

A medida que las dictaduras se debilitaron, las reivindicaciones
sociales fueron cada vez mayores: derivaban de la atencién precaria de
los derechos sociales y se expresaban no sélo respecto de los salarios,
sino también respecto de la sanidad, la educacién y los problemas
urbanos, y las defendian una miriada de organizaciones, asociaciones
de vecinos, movimientos de reforma de la ensefianza, etc. Asi ocurrié
en especial en Espafia: ademads de las fuertes demandas salariales de
los anos 70, la inexistencia de un sistema adecuado de bienestar social
alimentd las reivindicaciones sociales. La legislacién social, que habia
seguido un ritmo parecido al de los paises de Europa occidental hasta
1936, se habia visto frenada por el franquismo. Asi, en 1975 el gasto
publico de cardcter social representé sélo el 9,9 por 100 del PIB,
mientras que en la Comunidad Europea la media era del 24 por 100;
s6lo el 4 por 100 del presupuesto de la Seguridad Social se financiaba
con cargo a los ingresos publicos procedentes de los impuestos, frente
al 26 por 100 en Francia e Italia; el gasto publico en ensefianza era
del 1,8 por 100 del PIB, cuatro puntos porcentuales por debajo de
la media europea; un 25 por 100 de los espanoles no cstaba cubierto
por ningtn programa de sanidad publica.

" Véase V. Pérez Diaz, Ef retorno de la sociedad civil, Madrid: Instituto de Estudios
Econdmicos, 1987, pag. 114.
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Las reivindicaciones de satisfaccion de derechos sociales eran mu-
cho menos explicitas en los otros dos paises. Sin embargo, en Grecia,
donde no existia tampoco un sistema de bienestar social moderno, la
presion popular (que habia permanecido latente durante bastantes
ahos bajo la dictadura de los coroneles) en pro de un aumento del
«salario social» y de una redistribuciéon de la renta fue expresandose
de forma creciente!!. En Portugal, aunque las huelgas obreras habian
aumentado antes de la transicion, la explosién de demandas tuvo
lugar tras el fin de la dictadura. Fue la democracia la que liberé las
reivindicaciones. En la primera semana de democracia hubo 17 huel-
gas, en la segunda 31, en la tercera 87 y en la cuarta 97. Durante
varios meses una oleada interminable de huelgas exigié mejores con-
diciones de trabajo, una jornada laboral mas corta, un aumento de
las vacaciones pagadas, salarios mas altos; estas huelgas no se produ-
jeron s6lo en los niicleos de organizacion obrera, sino también en los
transportes, en los servicios de correos, entre pescadores, panaderos,
vendedores de periddicos, etc. La Intersindical, el Partido Comunis-
ta'?y el presidente de la Republica formularon crecientes advertencias
contra las huelgas generales. El decreto ley 392, de 27 de agosto de
1974, legaliz6 las huelgas, pero también introdujo restricciones a su
convocatoria. Sin embargo, las huelgas continuaron. A partir del
verano de 1975 incluyeron reivindicaciones autogestionarias no sélo
por motivos ideoldgicos, sino también para evitar el cierre de empre-
sas y asegurar puestos de trabajo y salarios; ademas, comissqos de
moradores ocuparon casas (2.000 en las dos primeras semanas de la
democracia) y muchas tierras fueron tomadas por campesinos.

La primera fase de la democracia: la primacia de la politica

A medida que se restablecieron las democracias en los tres paises,
durante algtn tiempo la politica tuvo precedencia sobre la economia,
Aunque todas las transiciones del Sur de Europa fueron debidas a
procesos enddgenos, existieron diferencias apreciables entre ellas. En

""" C. Tsoucalas lo menciona en «Radical Reformism in a “‘Pre-Welfare” Society: The
Antinomies of Democratic Socialism in Greece», en Z. Tzannatos (comp.}, Socialism in
Greece, Aldershot: Gower, 1986.

"* En esa fase de la nueva democracia portuguesa, las advertencias hacian hincapié
en que las huelgas ponfan en peligro los avances democrdticos y tenian consecuencias
contrarrevolucionarias. Ese fue por ejemplo el mensaje de Alvaro Cunhal en un discurso
pronunciado en Braga el 30 de noviembre de 1974.



112 Las reformas econémicas en las nuevas democracias

Espafia el protagonismo correspondié a los politicos. El cambio po-
litico consistié en una mezcla de «presiones desde abajo» y «reformas
desde arriba»; también adopt6 la forma de un proceso gradual, basa-
do en transacciones y pactos. Las transiciones de Grecia y Portugal
constituyeron, por el contrario, una ruptura mucho mas tajante con
el pasado y ambas comenzaron con un problema militar (el enfrenta-
miento con Turquia por Chipre, la guerra en Angola y Mozambique).
En Grecia el cambio estuvo a cargo de los politicos en cuanto el
ejército privé del poder a la junta de coroneles. En cambio, la transi-
cién portuguesa fue iniciada por un levantamiento militar contra la
dictadura de Caetano: hasta el cambio constitucional de 1982 el ejército
desempefio un papel central en el nuevo régimen, primero con la Asam-
blea del Movimiento das Forgas Armadas (MFA) y después con el Consejo
de la Revolucién. La ruptura con el pasado se vio seguida por dos afios
de convulsiones politicas: las nuevas reglas del juego no estaban claramente
definidas y la confusién entre politica parlamentaria y extraparlamentaria
era considerable; seis gobiernos provisionales se fueron sucediendo a bre-
ves intervalos. En Grecia y Fspafia las reglas estuvieron definidas con
mucha mis claridad desde el principio. Ademis, en esos dos paises la
nueva derecha democratica (la Nea Demokratia de Karamanlis y la Union
del Centro Democritico de Sudrez) gané las dos primeras elecciones, v la
izquierda pudo adquirir experiencia acerca de las posibilidades y los
limites de la democracia pluralista. Pero mientras que Karamanlis,
que contaba con una mayoria absoluta en el Parlamento, dirigié la
transicion griega con considerable autonomia y con escasa participa-
cién de la oposicion (el Panellinio Socialistico Kinima —PASOK— en
particular), Sudrez sigui6 una estrategia de negociaciones y pactos con
la oposicion que abarcé la aprobacién de la Constitucién en 1978, el
proceso de descentralizacién politica y de acomodo de los naciona-
lismos en Catalufia y Pais Vasco, y las politicas econémicas.

En aquella fase el principal problema para los nuevos gobiernos
democraticos de Grecia y Espafia era establecer una democracia po-
litica viable. En Portugal, la construccién de un tipo diferente de
sistema econdmico también formaba parte de la agenda politica. La
ideologia de los primeros gobiernos de Grecia y Espafia explica en
considerable medida la inexistencia de reformas econdmicas radicales
y la prioridad de la politica; un factor adicional fue el peligro de
intervencién militar contra la democracia (mayor en Espafia, manifes-
tado en la «Operacion Galaxia» de noviembre de 1978 y en la tenta-
tiva de golpe del 23 de febrero de 1981). Ademds, los recuerdos de
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fracasos democraticos del pasado contribuyeron al pragmatismo po-
litico. En Portugal, por el contrario, debido a la clara ruptura con el
pasado, a la presencia dominante de un MFA radical y a la vasta
movilizacién popular que siguié al desmoronamiento de la dictadura,
todo parecié posible durante algiin tiempo. Se intentd simultanea-
mente establecer la democracia politica y reformar la economia mas
alld del capitalismo. Ello produciria una inestabilidad politica consi-
derable y agravaria la situaciéon econémica.

Examinemos las decisiones econdmicas iniciales en Portugal. El
Gobierno provisional que tomé el poder a partir del 25 de abril de
1974 cerré inmediatamente la Bolsa y congelé mas de 2.000 millones
de délares de capital privado. Poco después, el Decreto Ley 203/74,
de 15 de mayo, expuso el programa del Gobierno. Sus principales
objetivos eran aumentar la inversién publica, cambiar el sistema de
crédito, reformar los bancos y llevar a cabo una nacionalizacién ma-
siva. Una ideologia anticapitalista orienté también la redaccién de la
nueva Constitucion después de celebradas las elecciones de abril de
1975. La Constitucién, que se aprobd en 1976, decia asi que «el
desarrollo del proceso revolucionario impone, en el nivel econémico,
la apropiacion colectiva de los principales medios de producciéns; los
articulos 89 y 105 declaraban que el sector privado de la economia
no desempeharfa sino un papel residual y que se realizaria «una
socializacién progresiva y cfectiva de la economia»; segiin el articulo
91, el objetivo era «la creacién de una sociedad socialista». La primera
nacionalizacién, la de la Compania de Aguas de Lisboa, se produjo
en junio de 1974; la gran oleada de estatizacio llegd unos meses
después, durante el periodo radical del Gonzalvismo, e incluyé los
ferrocarriles, el transporte maritimo, las lineas aéreas, las refinerias de
petrdleo, la siderurgia, las empresas de tabaco, la produccién de
abonos y cemento, las fibricas de cerveza y una gran cantidad de
pequenias empresas dependientes. Se ha calculado que el 27 por 100
de las empresas portuguesas se vieron afectadas, en su mayor parte
unidades grandes y tecnolégicamente complejas . Como resultado, la

7 Véase H. M. Makler, «The Portuguese Industrial Elite and Its Corporative Rela-
tions: A Study of Compartmentalization in an Authoritariam Regime», en L. S. Graham
y H. M. Makler (comps.), Coniemporary Portugal: The Revolution and Its Antecedents,
Austin: University of Texas Press, 1979, pdgs. 156 y 157, e id., «The Consequences of
the Survival and Revival of the Industrial Bourgeoisies, en L. S. Graham and D. L.
Wheeler (comps.), Iz Search of Modern Portugal: The Revolution and Tts Consequences,
Madison: University of Wisconsin Press, 1983, pag. 261.
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proporcidn de la inversion total en manos del Estado pasé del 18 por
100 en 1973 al 45 por 100 en 1980. Al final del periodo de naciona-
lizaciones, las empresas publicas aportaban el 15 por 100 del PIB y
el 24 por 100 de la formacion bruta de capital. Esa proporciéon no
era muy diferente de la de otros paises de Europa occidental: el sector
publico empresarial era en Portugal méds pequeno que en Italia. La
principal diferencia se daba en el sistema financiero, ya que los 22
bancos nacionales estaban en manos publicas.

En esta primera fase de la transicion portuguesa se produjeron
importantes incrementos salariales, iniciados por una fuerte subida
del salario minimo garantizado, decidida un mes después de la caida
de la dictadura; los salarios reales aumentaron por término medio en
un 25 por 100 entre 1975 y 1976. El gasto publico también crecio
con rapidez, a mucha mds velocidad que el PIB. Una buena parte del
presupuesto se dedicé a financiar industrias no competitivas en unos
mercados que iban reduciéndose (productos quimicos, construccion
de buques, acero), con el propoésito de preservar puestos de trabajo.
Los gobiernos consideraron que el intento de dar respuesta a ingentes
demandas sociales y el programa ideoldgico de transformacion socio-
econdémica tenian prioridad sobre una gestion rigurosa de la economia.
Las consecuencias de esos grandes incrementos del gasto publico, de
un aumento de los salarios mas rdpido que la inflacion y la produc-
tividad, de que el pais viviera a costa de las grandes reservas de divisas
todavia disponibles al comienzo de la transicion, fueron criticas para
la solvencia del Estado, la posicion internacional de la economia y los
indicadores macroeconémicos. El déficit presupuestario, que no habia
existido bajo la dictadura, pasé a ser muy grande; las balanzas comer-
cial y de pagos entraron en un fuerte déficit; la deuda externa aumen-
t6 rapidamente. La inflacion fue subiendo, al igual que el paro, que
padecié el impacto adicional del regreso de Angola y Mozambique
de 600.000 emigrantes (cuya proporcion respecto de la poblacion
era aproximadamente 6 veces la emigracion de Argelia a Francia en
1958). 1.a descolonizacién representd la pérdida repentina de unos
mercados coloniales seguros. Las inversiones cayeron (la formacion
bruta de capital disminuyé en un 6,1 por 100 en 1974 y en un 10,6
por 100 en 1975); se produjo una importante fuga de capitales, y
muchos capitalistas se fueron a vivir fuera de Portugal'. El efecto

¥ Entre otros, A. Champaulimaud, propietario de un gran grupo econémico que
comprendia Siderurgeria Nacional. Tras ganar las elecciones de 1976 Mario Soares viajé
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sobre el desarrollo econémico fue considerable. La tasa de crecimien-
to del PIB, que se habia situado en un promedio anual de 7,6 por
100 entre 1970 y 1974, fue de sélo el 2,3 por 100 entre 1974 y 1977.

La evolucién de la economia se solapé con las convulsiones poli-
ticas y contribuy6 a un enfrentamiento cada vez mayor entre radicales
y moderados. Ese enfrentamiento, en efecto, tuvo que ver tanto con
la politica econémica como con la democracia parlamentaria. La po-
litica econdmica enfrenté a la fraccion radical de los militares con el
grupo de Melo Antunes (que se habia encargado del programa del
MFA), en especial en torno al alcance del control estatal de la eco-
nomia y al papel de la inversién exterior. Los diversos partidos tam-
bién estaban divididos respecto a la extensién de la propiedad y el
control publicos. Y las diferencias acerca de la importancia relativa
de la democracia parlamentaria y de la democracia directa eran hon-
das. En el primer afio de la transicién la movilizacion politica aumen-
t6 mucho: surgi6 una miriada de canales de representacion politica y
organos de «poder popular», de comisiones, asambleas y comités de
diversos tipos. Las elecciones a la Asamblea Constituyente, en abril
de 1975, tuvieron un efecto muy moderador en la politica econémica:
el sexto gobierno provisional de Pinheiro de Azevedo, formado en
medio de una grave crisis econémica, interrumpié las nacionalizacio-
nes y obtuvo importantes préstamos de los EE.UU. y de la Comuni-
dad Europea. Este cambio de rumbo respecto de la colectivizacion se
veria reforzado por una nueva victoria de los moderados en las pri-
meras elecciones constitucionales celebradas un afio después. Asi,
durante dos afos existieron graves incertidumbres politicas acerca de
la tuncién del Estado y del mercado y de la importancia de la demo-
cracia directa frente a la parlamentaria’®. Las elecciones sucesivas
fueron alejando gradualmente al pais del colectivismo econémico y la
democracia directa.

En Grecia, la principal preocupacién de Karamanlis fue consoli-
dar las instituciones democraticas ¢ insertar al pais en Europa occi-

al Brasil al final del verano con el propésito de persuadir a los empresarios en el exilio
para que volviesen a Portugal.

" Un buen ejemplo de las incertidumbres con que se enfrentaba la democracia
representativa o dio Alvaro Cunhal, secretario general del Partido Comunista de Por-
tugal, en una entrevista con Oriana Fallaci tras las elecciones a la Asamblea Consti-
tuyente celebradas en abril de 1975: «Si cree usted que el Partido Socialista con su 40
por 100 v los Demécratas Populares con su 27 por 100 constituyen la mayoria, entonces
es usted victima de un malentendido» (L'Exropeo, 15 de junio de 1975).
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dental. Sus reformas fueron fundamentalmente de caracter politico.
Hasta las primeras elecciones democriticas de noviembre de 1974 (en
las que obtuvo el 54 por 100 de los votos) su estrategia fue muy
cautelosa. Pero a la vez decidida: si bien restablecié la Constitucion
de 1952 como norma temporal y mantuvo a Ghizikis como jefe del
Estado, también legalizé los partidos politicos (comprendido el KKE),
proclamo una amnistia politica y se asegurd el control civil de todas
las instituciones importantes. Tras las elecciones y una intentona
abortada de los militares en febrero de 1975, Karamanlis establecié
rapidamente unas nuevas reglas del juego: la monarquia quedé abo-
lida tras un referéndum celebrado en diciembre de 1974 y se llevé a
juicio a los responsables del golpe militar en 1967'. En 1974 el
Gobierno también solicit6 el ingreso en la Comunidad Europea; dos
afios después se iniciaron las negociaciones, los tratados se firmaron
en mayo de 1979 y Grecia pasé a ser miembro de pleno derecho de
la CEE el 1 de enero de 1981. Sin embargo, la economia habia venido
experimentando dificultades cada vez mayores; la inflacién fue del
15,4 por 100 en 1976 y llegd al 19,8 por 100 en 1980; la tasa anual
de crecimiento, que habia sido del 7,7 por 100 de 1961 a 1973, bajé
a menos de la mitad (3,5 por 100) entre 1974 y 1980; la inversién
disminuyd (mientras que de 1970 a 1973 la formacion bruta de ca-
pital habia aumentado a un ritmo anual medio del 12,4 por 100, de
1974 a 1981 ese ritmo bajé a un promedio anual de — 1,25 por 100);
300 empresas estaban al borde de la quiebra. Sin embargo, el gasto
plblico aumenté a gran velocidad; este gasto se financié en gran
medida mediante déficit presupuestarios y préstamos del exterior, de
forma que la deuda externa aumenté y llegd al 4,4 por 100 del PIB
en 1978 y al 7,9 por 100 en 1981. Karamanlis, bajo una clara influen-
cia gaullista, llevd a cabo un programa considerable de nacionaliza-
ciones; al final, el sector piblico abarcaba casi todos los bancos, las
telecomunicaciones, la industria del petréleo, el transporte y los puer-
tos de mar.

Para evitar grandes déficit ptblicos, reducir la inflacion y fomen-
tar la inversion, hacian falta importantes reformas del gasto publico,
del sistema fiscal, de los subsidios a las empresas, de la financiacién
de la deuda publica, de la evolucién de los costes de produccién, de

16 Véase P. Nikiforos Diamandouros, «Transition to, and Consolidation of, Demo-
cratic Politics in Greece, 1974-1983: A Tentative Assesment», West European Polztics 7,
2 (1984): 50 a 71.
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la legislacion sobre relaciones laborales y de la administracién publica.
Sin embargo, esos no eran los Gnicos problemas: el aumento del gasto
publico estuvo alimentado por el intento de satisfacer reivindicaciones
sociales y por la necesidad de consagrar muchos mas recursos a pagar
una ensefianza, una salud publica y unas pensiones mayores. Se tra-
taba de un problema comtn en las nuevas democracias del Sur de
Europa. Los gobiernos se enfrentaban con el dilema de emprender
un camino largo y doloroso hacia la eficiencia econémica y el creci-
miento a largo plazo, con dudosas perspectivas de éxito econémico y
politico, aplazando los beneficios que mucha gente esperaba de la
democracia, o de tratar de responder a necesidades politicas y sociales
mas inmediatas, postergando la aplicacién de reformas econémicas,
con la esperanza de que la economia pudiera irse defendiendo. En
Grecia, Karamanlis no introdujo reformas econémicas sustanciales y
la politica dominé los siete primeros afios de la nueva democracia.

Lo mismo ocurrié en Espafia. Sudrez creia que una democracia
nueva y fragil no ofrecia las mejores condiciones para llevar a cabo
reformas econdmicas costosas. La transicion a la democracia ya era
una tarea lo bastante delicada: importantes grupos antidemocraticos
permanecian en buena parte intactos y representaron durante bastan-
te tiempo un peligro grave para la democracia. El riesgo de que se
deshiciera la cuidadosa labor de tejer la democracia llevada a cabo
por Sudrez era considerable. Ademas, el Gobierno de la Unién del
Centro Democratico (UCD), que habia ganado las dos primeras elec-
ciones generales —en 1977 y 1979— con un 35 por 100 de los votos
tenia un apoyo minoritario en el Parlamento. Asi, la politica econé-
mica a lo largo de la mayor parte del periodo de 1977 a 1981 se basé
en consultas y pactos. Ejemplos de ellos son los Pactos de la Moncloa
de 1977, el Acuerdo Marco Interconfederal de 1979 y el Acuerdo
Nacional sobre el Empleo de 1981.

La economia espafiola se hallaba en estanflacion. La tasa anual de
crecimiento ya no se aproximaba al 8 por 100; bajé a 1,3 por 100
como promedio entre 1975 y 1982. La inflacién habia llegado al 23,2
por 100 en 1977; aunque el Gobierno logré reducirla al 17,1 por 100
en 1979, sigui6 siendo mucho mdés alta que el promedio de Europa
occidental. Los Pactos de la Moncloa representaron un plan de esta-
bilizacién clsico en el cual las reivindicaciones salariales se adaptaron
a las previsiones de inflacién; incluyeron también reformas estructu-
rales, pero una buena parte de éstas nunca se llevaron plenamente a
cabo. La segunda crisis del petréleo, en 1979, tuvo un profundo
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impacto en una estructura productiva que no se habia ajustado a las
nuevas condiciones econdmicas. La produccién industrial disminuyé
(en 1,1 por 100 en 1982); las inversiones cayeron mucho; el sistema
financiero entré en la crisis mas profunda de cualquiera de los paises
de la OCDE, arrastrando al 30 por 100 de los recursos ajenos de los
bancos espafioles; el déficit comercial aumenté rapidamente; el déficit
presupuestario ascendié al 5,6 por 100 del PIB en 1982 y se financié
en su mayor parte con dinero impreso por el Banco de Espara, lo
cual agravaba la inflacién. Sin embargo, igual que en Grecia, el gasto
publico subié del 24,9 por 100 del PIB en 1975 al 38,0 por 100 en
1982, debido en gran medida al aumento de los presupuestos de
Seguridad Social, sanidad y educacion, ambitos en los que existian
unas extensas necesidades sociales. Los salarios también crecieron en
términos reales: 3 por 100 al afio por término medio entre 1975 y
1982. Los ingresos de los trabajadores adultos varones mejoraron
durante la transicion y durante la crisis econémica. Los costes unita-
rios de la mano de obra, que casi se habian duplicado en los once
anos de 1962 a 1973, volvieron a duplicarse en los cuatro afios
siguientes'’. Como resultado de la crisis, el paro empezé a aumentar
de forma impresionante; era del 4,5 por 100 en 1975 y del 16,2 por
100 en 1982'%. De hecho, el paro se convirti6 en el principal problema
social de la nueva democracia espanola. El franquismo lo habia man-
tenido latente, pues casi dos millones y medio de trabajadores espa-
noles habfan emigrado a otros paises europeos en busca de trabajo,
mientras que s6lo una proporcién muy pequenia de las mujeres for-
maba parte del mercado de trabajo. La crisis econémica europea hizo
que muchos emigrantes volvieran a Espana.

Asi, las nuevas democracias del Sur de Europa experimentaron
graves problemas de eficiencia econémica a lo largo del periodo que
correspondié a lo que Rustow calificaba de fase de «habituacién» en
las transiciones democriticas'®. El Cuadro 2.3 indica los resultados

YA, Espina, Emplco, democracia v relaciones industriales en Espaiia: De la industria-
lizacién al Mercado Unico, Madrid: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1990,
pag. 53.

'% Entre 1960 y 1975 habian emigrado a Europa 2.412.317 trabajadores en busca de
empleo; a partir de 1975 esa corriente fue negativa y en 1981 el retorno neto ascendié
4 270.000 trabajadores. La poblacion femenina activa era de 2.804.000 en 1964, llegé a
3.852.600 cn 1974 y a 3.908.600 en 1982.

" D. Rustow, «Transitions to Democracy: Towards a Dynamic Model», Comparative
Politics 2, 3 (1970): 337 a 363.
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CUADRO 2.3.—Resultados econémicos en la primera fase de las
nuevas democracias (promedios durante el periodo
1974-1982)

Grecia  Portugal Espana  CEE

PIB: variacién anual (porcentaje),

precios constantes 2,7 2.8 1,7 1,9
Inflacién: Variacion anual (porcen-

taje) 17,2 19,8 16,7 12,0
Empleo:

® Variacién anual (porcentaje) 1,0 -04 —14 -0,1

® Paro como porcentaje de la po-
blacién activa (promedio del pe-

riodo) 2,7 6,4 8.4 5,6
Salarios reales por asalariado: Varia-
cién anual (porcentaje) 39 3.0 2.8 2,0
Coste unitario de la mano de obra en
términos reales en 1981
(100 = 1980) 106,5 102,3 100,5 100,6
Gastos totales de la administracién
publica (porcentaje del PIB) — — 29,6 439
Ingresos totales de la administracién
publica (porcentaje del PIB) 29,3 — 27,9 40,0

Fuente: Economie Européenne, n.° 46 (diciembre de 1990).

econdmicos de los tres paises y de la Comunidad Europea entre 1974
y 1982. Las economias se deterioraron en términos de crecimiento del
PIB, inflacién, paro, déficit presupuestarios y costes de la mano de
obra. Paraddjicamente, la crisis parecié tener consecuencias igualita-
rias en la sociedad espanola: la proporcion del consumo total corres-
pondiente al decil més rico de la poblacion bajé del 31 en 1973 al
19,3 por 100 en 1981%. Ello se debi6 a la crisis en si y ademas a la
iniciacion por la democracia de unas politicas de redistribucién. Al
hacerse mds pobre, la sociedad espafiola también se hizo mds igual,
pues las pérdidas de ingreso y de consumo fueron mayores en los
grupos mas acomodados. En todo caso, las demandas sociales se

* A. Bosch, C. Escribano ¢ 1. Sanchez, La desigualdad v la pobreza en Espadia:
1973-1981, Madrid: Instituto Universitario José Ortega y Gasset, 1988, pag. 9.
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multiplicaron con la democracia: Przeworski tiene razén cuando dice
que «el advenimiento de la democracia va acompanado de una ex-
plosién de expectativas: para la mayor parte de la gente, la democra-
tizacion no sélo promete derechos politicos, sino también transfor-
maciones sociales»?!,

Asi pues, los problemas de los gobiernos democraticos no se
referian s6lo a la economia, sino también a las reivindicaciones de
bienestar social e igualdad. Esas reivindicaciones tenian especial im-
portancia en Espafia; en el estudio de «valores europeos» de 1981
referido a 13 paises, Espana era el que ocupaba el lugar mas alto en
cuanto a «reformismo» y apoyo a politicas sociales?; en una escala
de 1 a5 de apoyo popular a la igualdad y el bienestar sociales, Esparia
volvia a ocupar el primer lugar en comparacién con otros ocho paises
de Europa occidental”. Tres de cada cuatro espafioles crefan que el
sistema econdémico era muy injusto o relativamente injusto, el 87 por
100 sostenia que «en el pais habria menos problemas si a la gente se
la tratara con mas igualdad» y el 70 por 100 consideraba que el
Gobierno era responsable del bienestar de todos y cada uno de los
ciudadanos®. Asi, las opiniones igualitarias eran muy profundas, te-
nian una base muy amplia y se expresaban como reivindicaciones
contra el Estado.

En los tres paises las expectativas se vieron en buena parte insa-
tisfechas. La crisis economica fue acompafiada por unas politicas
sociales que extrafan recursos cada vez mayores de los fondos publi-
cos, pero que siempre iban por detrds de las demandas. El comentario
de Tocqueville acerca de la espiral de las expectativas en las nuevas
democracias resultaba totalmente adecuado: «las instituciones demo-
craticas despiertan y halagan la pasion por la igualdad sin que jamas
puedan satisfacerla totalmente... [el pueblo] se ve excitado por la

' A. Przeworski, «The Games of Transitions», manusctito, Universidad de Chicago,
enero de 1990, pag. 27.

# Véase ]. J. Linz, «Legitimacy of Democracy and the Socioeconomic System», en
M. Dogan (comp.). Comparing Pluralist Democracies: Strains on Legitimacy, Boulder,
Colo.: Westview, 1988, pags. 75 a 80.

* P. McDonough, S. H. Barnes y A. Lépez Pina, «Economic Policy and Public
Opinion in Spain», American Journal of Political Science 30, 2 (1986): 453. Los demds
palses europeos se estudian en S. H. Barnes, M. Kaase, y otros, Political Action, Beverly
Hills, Calif.: Sage, 1979.

** Datos de encuestas de Demoscopia, S. A., en octubre de 1988 y el Centro de
Investigaciones Socioldgicas en noviembre de 1987 y mayo de 1988.
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oportunidad e irritado por la incertidumbre del éxito; a la excitacién
sigue el cansancio y después la amargura»?’.

El resultado fue un desencanto y una desilusion crecientes.
A veces se ha aducido que las transiciones basadas en transaccioncs
y pactos tienden a producir ese efecto?, pero en el caso de Portu-
gal hubo movilizacion y a la vez desencanto. La cultura politica
portuguesa, solo unos anos después del desmoronamiento de la
dictadura, se caracterizaba por un cinismo politico y una apatia
politica generalizados?”. Aunque la derecha se hall6 en crisis de
1974 a 1977, los valores conservadores siguieron teniendo una
influencia considerable; la crisis econémica también contribuyé
a reforzarlos. Como la critica retrospectiva de la dictadura fue
muy limitada, el paso del tiempo fue mejorando los recuerdos de
aquel régimen como un periodo de estabilidad. A fines del dece-
nio, el 28 por 100 de los portugueses creian que Caetano era una
opcién mejor para gobernar el pais que los primeros ministros
democridticos (lo seguia Soares, a quien preferia un 9 por 100).
Una mayoria de la poblacion creia que la democracia habia em-
peorado la economia, la educacién, la vivienda y la moral y que sélo
habian mejorado los salarios y la libertad; el 63 por 100 pensaba que
la sociedad portuguesa se hallaba sumida en una grave crisis, debi-
da bdsicamente a las condiciones econémicas, el coste de la vida y
la falta de trabajo, y sélo el 5 por 100 creia que no habia crisis?®.
Diez afios después de que se restableciera la democracia, dos tercios
de las personas crefan que la mayoria de los ciudadanos estaba
descontenta con los partidos existentes; el 50 por 100 manifesta-
ba la opinién de que la Asamblea Nacional «no resuelve nada», y
mas de un tercio seguia prefiriendo a los gobernantes autoritarios

» A. de Tocqueville, Democracy in America, Nueva York: Harper and Row, 1988,
pég. 198.

?* Por ejemplo, J. Solé Tura, «The Spanish Transition to Democracy», en R. P. Clark
y M. H. Haltzel (comps.), Spain in the 1980’s: The Democratic Transition and a New
International Role, Cambridge, Mass.: Ballinger, 1987, pag. 29.

" Este es ¢l analisis que hace, por ejemplo, T. C. Bruneau, «Continuity and Change
in Portuguese Politics: Ten Years after the Revolution of 25 april 1974», West European
Politics 7, 2 (1984): 77.

# Véase T. C. Bruneau, «Popular Support for Democracy in Postrevolutionary
Portugal», en Graham y Wheeler (nim. 13), pags. 21 a 42; asimismo T. C. Bruneau y
M. Bacathau, Os Portugueses ¢ a politica quatro anos depois do 25 de abril, Lisboa:
Meseta, 1978.
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cuando se le preguntaba qué Gobierno habia gobernado Portugal
mejor?’.

La contradiccion entre expectativas y resultados, causada sobre
todo por dificultades econdmicas, también se convirtié en un proble-
ma creciente en la politica espafiola. Mientras que en 1975 el 50 por
100 de los espafoles crefa que la economia se hallaba en buenas
condiciones, sdlo el 2 por 100 creia lo mismo en 1980. Ese pesimismo
no se referia sélo a los resultados econémicos: a fines del decenio
solo una de cada tres personas confiaba en que la democracia resol-
viera los problemas del pats, aunque tres de cada cuatro se declaraban
«demdcratas incondicionales»®’. La relacion entre la eficiencia politi-
ca y la legitimidad es algo que se ha debatido a menudo en la politica
comparada’; se ha aducido que la legitimidad de la democracia goza
de una autonormia considerable respecto de la eficiencia, debido a que
el apoyo general al sistema politico es diferente de la satisfaccién con
los resultados concretos, a que en la democracia las responsabilidades
siempre son fragmentarias y a que siempre es posible cambiar el
Gobierno sin desestabilizar el régimen. Sin embargo, esa autonomia
es mas Jimitada en las primeras fases de una nueva democracia, y los
problemas de eficiencia pueden tener mayores repercusiones en el
régimen. Asi, en Espafia existia una correlacién entre la orientacion
positiva hacia la democracia y la satisfaccién con los resultados con-
cretos obtenidos, pero esa correlacion fue disminuyendo con el tiem-
po a medida que la legitimidad se fue divorciando de los resultados:
era de 0,81 en 1978, 0,68 en 1980 y 0,57 en 19842, Durante varios
anos se entendié que la consolidacion de la democracia no estaba sélo
amenazada por la involucion politica, sino también por una economia
en crisis,

La frustracion y el desencanto fueron aumentando en los primeros
anos de las nuevas democracias. Esos sentimientos guardaban relacion

?> Datos de T. C. Bruneau y A. MacLeod, Politics in Contemporary Portugal, Boul-
der, Colo.: Lynne Ricnner, 1986, pags. 93 y 94, 155, 201.

* Datos de encuestas nacionales realizadas por el Centro de Investigaciones Socio-
l6gicas en septiembre de 1979 y en julio-septiembre de 1980.

' Por c¢jemplo, S. M. Lipset, «Some Social Requisites of Democracy: Economic
Development and Political Legitimacy», American Political Science Review 53, 1 (1959),
especialmente las paginas 89 a 91; asimismo Linz, «Legitimacy of Democracy and the
Socioeconomic System», especialmente las pdgs. 81 a 85,

* P. McDonough, S. H. Barnes y A. Lépez Pina, «The Growth of Democratic
Legitimacy in Spainw, American Political Science Review 80, 3 (1986): 751 y 752.



La politica de las reformas econémicas: la experiencia del Sur de Europa 123

con una vision cinica de la politica que durante mucho tiempo habia
constituido un aspecto central de la cultura politica del Sur de Euro-
pa: probablemente un juicio racional basado en una larga experiencia
de la politica como abuso. La opinién de que todos los politicos eran
iguales, de que todos ellos se ocupaban de sus propios intereses y de
que la gente tenia muy poca influencia en la politica estaba mucho
mas generalizada en el Sur de Europa que en las democracias tradi-
cionales. El 55 por 100 de los espanoles y el 51 por 100 de los
portugueses expresaban sentimientos de indiferencia, desconfianza o
aburrimiento con la politica; el 10 y el 16 por 100, respectivamente,
manifestaban hostilidad. Siete de cada diez espafoles opinaban que
los politicos s6lo se ocupaban de si mismos y que el voto constituia
la Gnica forma en que la poblacion podia influir en las decisiones
politicas: esta proporcion era parecida a la existente en Hungria
cuando se establecié la democracia®’. Esos problemas de la cultura
politica intensificarfan las dificultades de la reforma econdmica y
social.

La segunda fase de la democracia: las iniciativas
de reforma socioeconémica

Varios afios después del restablecimiento de la democracia, los
problemas de competitividad internacional de las economias y de
solvencia financiera de los Estados requerfan unas reformas econdmi-
cas profundas. Estas abarcaban una reforma fiscal, un mayor control
del gasto publico, una mayor liberalizacién del comercio, una desre-
gulacién de muchos precios, la eliminacién de muchos subsidios, la
reorganizacién de los mercados de trabajo y de capital. Pero, ademds,
atender a los derechos sociales exigia la ampliacién y la reorganiza-
cion de las politicas sociales: de las pensiones publicas, la cobertura
del paro, la educacién y la sanidad. Asi, no sélo era necesario refor-
mar el sistema fiscal para reducir el déficit publico, sino también para

” De un estudio del Centro de Investigaciones Sociolégicas, septiembre de 1987,
asimismo, J. R. Montero y M. Torcal, «La cultura politica de los espanoless, Siszernza 99
(1990): 65, donde se examinan unos estudios de cultura politica realizados simultdnea-
mente en Espafia, Portugal, Grecia ¢ Iralia en 1985. Los datos relativos a Hungria
proceden de J. Simon y L. Bruszt, Magyar Nemzet, 23 de junio de 1989, y J. Simon,
«La revolucién silenciosa y la cultura politica en la transicién hiingara», trabajo presen-
tado ante el 12 Congreso Mundial de Sociologia, Madrid, julio de 1990.
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financiar el bienestar social y redistribuir la renta. Hacia falta reorga-
nizar la administracién puablica no sélo para mejorar la solvencia del
Estado, sino también para prestar mas servicios sociales. La descen-
tralizacion politica y la participacién ciudadana eran también vistas
como convenientes para mejorar las politicas sociales. Pero esas re-
tormas también podian tener consecuencias contradictorias. Por ejem-
plo, el control de las subidas de salarios podia llevar a un desarrollo
tecnoldgico mas lento; un aumento de los gastos sociales podia redu-
cir la solvencia del Estado. Las reformas econémicas y sociales, en el
contexto concreto de las nuevas democracias del Sur de Europa,
exigian un nuevo equilibrio entre el mercado y el Estado: mientras
que la eficiencia econémica (en términos de la solvencia del Estado
y de la competitividad internacional) levaria a que el mercado de-
sempefiara un papel mayor, la satisfaccion de los derechos sociales
exigiria una ampliacién del Estado.

En gran medida, la Comunidad Europea constituia el punto de
referencia para muchas de las reformas. Es decir, ingresar en la
Comunidad Europea, competir eficazmente con las demas economias
y alcanzar sus niveles de satisfacciéon de los derechos sociales. En
Espafia, el consenso acerca de esos objetivos era abrumador. Cuando
Adolfo Suérez presenté la solicitud espafola de ingreso en la CEE en
1977, obtuvo un respaldo parlamentario undnime. La idea de que el
aislamiento internacional y la dictadura habian ido de la mano en la
historia reciente de Espafia se hallaba muy extendida. La Comunidad
Europea era asi percibida como un simbolo de democracia y desarro-
llo; ese simbolo habia sido muy importante en la lucha contra el
franquismo. El ingreso en la CEE era visto por tanto como un paso
decisivo tanto respecto de la consolidacién de la democracia como
respecto de la futura competitividad econémica. En Portugal, el con-
senso en torno al ingreso en la CEE también era amplio, aunque
existian diferencias: singularmente, en la posicién del Partido Comu-
nista. El Gobierno socialista de Mario Soares presenté la solicitud de
ingreso en 1977; ademids del PS, recibi6 el apoyo del Partido Popular
Democratico (PPD) (después Partido Socialdemécrata [PSD]) y del
Centro Democratico Social (CDS). Al igual que en Espana, el ingreso
se interpretaba en gran medida en términos politicos y simbélicos,
como recompensa por la recuperacién de la democracia y como
contribucién decisiva a su consolidacién, mas bien que en una pers-
pectiva estrictamente econdmica. Se consideraba a la Comunidad
Europea como una alternativa global al aislamiento y el tercermun-
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dismo; asi, la solicitud de ingreso formaba parte del cambio de rumbo
respecto de los experimentos econémicos y politicos de 1974 y 1975.

Las opiniones en Grecia respecto de la Comunidad Europea es-
taban mucho mas divididas. La izquierda se oponia al ingreso; la
derecha lo apoyaba; el PASOK y el KKE estaban a un lado, ]Ja Unién
del Centro v la Nea Demokratia al otro. Mientras que Karamanlis y
la ND creian que el ingreso en la Comunidad serfa un paso decisivo
para la democracia griega y para el crecimiento econémico futuro,
Papandreu y el PASOK creian que la CEE y también la OTAN
aumentarian la dependencia de Grecia y limitarfan su soberania. Los
recuerdos de las injerencias externas en problemas griegos (particu-
larmente durante la guerra civil de 1946 a 1949), que llevaron a la
exclusion politica de la izquierda asi como a una estrategia de mani-
pulacion del patriotismo por parte de la derecha, ayudaron a confi-
gurar esa posicion del PASOK. Los socialistas crefan asi que tanto la
democracia como el desarrollo serian mas viables sin influencias ex-
ternas. Asi, en las elecciones de 1977 el PASOK se opuso al ingreso
y exigié un «acuerdo especial» (parecido al que tenia Noruega) y un
referéndum. Sin embargo, Karamanlis llevé a Grecia a la CEE antes
de las elecciones de 1981; en la campana para esas elecciones, y ya
con la perspectiva de formar Gobierno, Papandreu adopté una acti-
tud mucho mas matizada acerca de la Comunidad. Tras su victoria,
presentd en marzo de 1982 un memoriandum de solicitud de condi-
ciones adicionales que guardaba cierto parecido con la renegociacion
britdnica emprendida por el Gobierno laborista de Harold Wilson en
1974: Grecia obtuvo finalmente un incremento considerable de los
recursos comunitarios.

Las reformas emprendidas por el Gobierno de Felipe Gonzélez
desde fines de 1982 estaban fundamentalmente orientadas por el
objetivo europeo: ese era el sentido de lo que se entendia por «mo-
dernizacién» o «europeizacién». Las consideraciones politicas y eco-
némicas estaban imbricadas; se crefa que a la transicion politica habia
de seguir una «transicion econémica». Mientras que a Suarez le preo-
cupaba la capacidad de la democracia para hacer frente a los costes
de reformas econdmicas profundas, Gonzalez crefa que, al igual que
en episodios anteriores de la historia de Espana y que en otros casos
de experimentos democréticos, una crisis econémica prolongada plan-
teaba un grave peligro de inestabilidad politica. Las estrategias eco-
ndémicas de «expansion en un solo pais» no fueron nunca contempla-
das; por el contrario, el objetivo fue aumentar la competitividad
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internacional de la economia. Gonzalez desconfiaba de las nacionali-
zaciones; estaba influido en esto por la experiencia espanola del sector
publico y por el escepticismo de dirigentes histéricos del Partido
Socialista Obrero Espanol (PSOE) como Prieto y Besteiro. Simpati-
zaba también con la revisién ideoldgica del SPD aleman en 1959, con
la socialdemocracia sueca (y con Palme en particular) y con los
moderados del Partido Laborista Britanico (en especial Gaitskell y
Crosland). El cambio de rumbo en la politica econémica del Gobier-
no de Francia en 1982 también constituyé un ejemplo negativo, aun-
que no hizo mas que reforzar opiniones ya existentes.

Pese a la crisis, en el verano de 1982 y antes de las elecciones
generales de octubre, Gonzdlez seguia creyendo que el futuro Go-
bierno tendria un margen de maniobra para expandir la economia,
para aumentar el gasto publico y para crear puestos de trabajo. Hacia
septiembre el futuro ministro de Economia, Miguel Boyer, fue cono-
ciendo la profundidad real de la crisis. Fuertes salidas de capital
extranjero en octubre y noviembre agravaron la situacion. Unos afios
después, al hablar de este contexto de la adopciéon de decisiones,
Gonzalez decia:

Estuvimos con la angustia de una situacién econémica muy mala desde ¢l
punto de vista macroecondmico, no sélo porque habia un proceso de necrosis
de todo lo que es la estructura industrial, sino porque teniamos una balanza
de pagos con un déficit fortisimo y teniamos menos de tres mil millones de
ddlares de reservas de divisas (...) Teniamos una serie de datos econémicos
extraordinariamente malos; por ejemplo, la destruccion de empleos iba a un
ritmo de mil puestos de trabajo perdidos por dia. En Europa llevaban siete
afios de ajuste econémico y nosotros llevabamos siete afios de retraso (...) En
la campana electoral del 82 tuve el coraje de anunciar que antes de que el
Fondo Monetario Internacional nos dictara lo que habia que hacer en la
economia cspaiola, ibamos a hacerlo nosotros ™.

La politica econémica de Gonzilez fue dura desde un principio.
En su primer dia, el nuevo Gobierno devalué la moneda y subio el
precio de los productos del petréleo. A lo largo de casi tres afios la
economia espanola pas6é por un profundo ajuste. Con el objetivo de
crear las condiciones para un futuro crecimiento sostenido, se intenté
reducir los desequilibrios macroeconémicos basicos de la tasa de
inflacion, el déficit puablico y el déficit externo, realizar una reconver-

" Lntrevista en Tiempo, 327, 15 a 21 de agosto de 1988.
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sion considerable del sector industrial a partir de 1983 (con la Ley
sobre Reconversién y Reindustrializacién), reformar los mercados de
capital, introducir cambios en el mercado laboral (con el estableci-
miento en 1984 de tipos mds flexibles de contrato de trabajo), y
reorganizar la Seguridad Social con la Ley de Pensiones de 1985. La
reduccién del déficit del 5,6 por 100 del PIB en 1982 al 2,4 por 100
en 1990 se logré mediante una desaccleracién del crecimiento del
gasto publico: mientras en los siete afios de 1977 a 1982 éste aumentd
en 10,5 puntos porcentuales, en los siete siguientes sélo aumenté en
4,5 puntos. A la vez, unos ingresos fiscales mayores permiticron
financiar ese gasto y la deuda acumulada. El descenso de la tasa de
inflacién se debi6 a la reduccion del déficit publico, a unos tipos de
interés muy altos, a un aumento de la presion fiscal agregada y a la
moderacién salarial”°. Asi, el Gobierno utilizé reformas tanto desde
el punto de vista de la demanda como desde el de la oferta: traté de
mantener la demanda y evitar una reduccién excesiva del consumo,
promover los beneficios y estimular la inversién. Aunque los recursos
dedicados a mitigar los efectos de la crisis en los sistemas productivo
y financiero fueron ingentes, a fin de defender la solvencia interna-
cional del pais y el empleo’, el objetivo final era la competitividad, y
no una prolongacién del proteccionismo.

El Estado desempenié un papel activo en esta promocién de la
competitividad. Los gastos en investigacion y desarrollo como pro-
porcién del PIB se duplicaron de 1983 a 1990 (pasando del 0,48 al
0,90 por 100) como resultado de la Ley de Fomento de la Investiga-
cion Cientifica y Técnica de 1986; se asignaron mas de 9.000 millones
de dolares a la reconversion industrial a lo largo de cinco afios; el
gasto publico en politicas laborales aumenté en un 43 por 100 en
términos reales entre 1982 y 1989 y ascendio al 9,1 por 100 de los
gastos totales de las administraciones central y autonémicas durante
ese periodo. Las politicas laborales representaron un 3,2 por 100 del
PIB en Espana en 1988, en comparacion con el 1 por 100 en Portugal

” G. de la Dehesa ha descrito estas reformas en «Los limites de la politica econd-
mica espanola», Levratin 32 (1988): 27 a 37.

** Se gastaron 25.000 millones de délares para este fin. Tsa suma comprende 11,000
millones de délares en avudas a bancos en crisis, 6.000 millones de délares cn la
reorganizacion econdmica del grupo Rumasa, 9.200 millones de délares en la reconver-
sion industrial. Los datos fucron revelados por José Borrell, entonces secretario de
Estado de Hacienda, en Diario 16, 2 de agosto de 1988, v La Vanguardia, 4 de agosto
de 1988,
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y el 0,8 en Grecia. El promedio de la Comunidad Europea en su
conjunto era del 2,9 por 100. Esas politicas comprendian el manteni-
miento del nivel de rentas, asi como programas activos, que consistian
basicamente en promocién del empleo y en planes de formacion
profesional. Los programas activos fueron los que mas crecieron.
Pasaron de representar el 7,9 por 100 del total de los gastos en
politicas laborales en 1983 al 24,6 por 100 en 1989°7.

En Portugal y Grecia las reformas se aplazaron durante algin
tiempo o siguieron un curso erratico. En Portugal la combinacién de
la crisis internacional, un gasto publico sin control y una mala gestién
de las empresas nacionalizadas habia tenido graves consecuencias
sobre la inflacién, el empleo, la inversién y la balanza por cuenta
corriente. Unos meses después de las primeras elecciones de 1975, el
sexto Gobierno provisional presenté un Plan de Reconstruccion Na-
cional que significo el inicio de un giro hacia la austeridad econdmica,
la disciplina laboral y el rigor fiscal y que traté de atraer inversiones
extranjeras a Portugal. La crisis econdmica se convirtié en la cuestién
mis importante de la campafia para las segundas elecciones generales,
celebradas poco después. La idea de que las prioridades politicas
habian aplazado unas reformas enormemente necesarias fue exten-
diéndose. En esa campana Soares se comprometié a que el PS pusiera
fin a las nacionalizaciones: «Lo primero que hay que decir a los
portugueses, y los socialistas lo decimos, es que no habra mas nacio-
nalizaciones. Hay que estimular al sector privado y permitir que los
empresarios privados trabajen con seguridad»’®. Una vez en el Go-
bierno, el PS aprobé el Decreto Ley 422/76, que establecié mecanis-
mos de privatizacion, puso fin a la colectivizacion de la tierra y traté
de proteger la «coexistencia competitiva» entre los sectores publico
y privado®. El programa econémico del Gobierno de Soares contenia
pocas notas ideolégicas; la palabra clave era la «modernizacién» social
y econémica. El Gobierno emprendié una politica de austeridad eco-
noémica, devalué el escudo, redujo los subsidios a las empresas publi-
cas, impuso un tope del 15 por 100 a las subidas anuales de salarios
y establecié restricciones monetarias. El Gobierno también solicité

¥ Espina, Empleo, democracia y relaciones indusiriales en Espana, pags. 467 a 520.

** New York Times, 3 de abril de 1976.

* Mas adelante, en el Il Congreso del PS, de 1979, se aprobé un programa («Diez
afios para cambiar Portugal») que aceptaba la economia mixta y definia el socialismo
en términos de politicas sociales y fiscales igualitarias, no de nacionalizacion econémica.
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oficialmente el ingreso en la Comunidad Europea y pidi6 al FMI un
préstamo que cre6 graves dificultades politicas: la consecuencia fue
la sustitucién del Gobierno minoritario del PS por una coalicién PS-
CDS de nuevo encabezada por Soares. Esa coalicion concerté el
acuerdo con el FMI y reforzé los ajustes econémicos.

Aquel Gobierno duré sélo de enero a julio de 1978. Lo sustituye-
ron tres gobiernos consecutivos de «inspiracién presidencialy: es
decir, designados y respaldados por Ramalho Eanes, que habia gana-
do las elecciones presidenciales de 1976 con el 62 por 100 de los
votos, y que eran posibles gracias al formato de un ejecutivo bipolar
de la Republica. Estos gobiernos durante unos meses mantuvieron
politicas de austeridad econémica. Pero el acceso al poder de la
coalicion conservadora Alianza Democratica (AD) (entre el PSD yel
CDS) tras las elecciones de 1979, en un Gobierno que duré hasta
1983, condujo a un relajamiento de esas politicas. El resultado fue un
crecimiento mds rdpido, pero también mayor inflacién y un aumento
del déficit de la balanza de pagos. Fue esa coalicién la que, con el
apoyo del PS, eliminé en 1982 las referencias de la Constitucién a la
socializacién de los medios de produccion. Aquellas reformas econé-
micas interrumpidas y parciales fueron en gran parte producto de la
inestabilidad de la politica portuguesa de aquellos afios.

El inicio de un programa amplio de reformas no tuvo lugar hasta
1983, casi diez afios después de la transicién a la democracia. Lo
emprendi6 la nueva coalicién del Bloco Central (PS y PSD). Soares,
al volver a asumir el poder como primer ministro, dijo que «este
Gobierno sera austero, intransigente e impopular si eso es lo que hace
falta para lograr la recuperacién econémica». Las reformas tenian por
objetivo promover la solvencia del Estado y la competitividad de la
economia; se introdujo asi un programa deflacionista para hacer fren-
te al déficit de la balanza de pagos, la inflacién y la carga de la deuda.
Los subsidios a las empresas se redujeron del 15,5 por 100 del PIB
en 1980 al 5,5 por 100, se contrajeron los créditos v se subieron los
precios de los bienes publicos. El déficit se redujo, en gran medida
mediante un aumento de la fiscalidad. El sector privado dispuso de
condiciones mas favorables: se foment6 la competencia en diversas
areas econémicas, comprendido el sector financiero. En enero de
1985 Portugal firmé los tratados de la Comunidad Europea, en la que
ingres6 como miembro de pleno derecho en enero de 1986. Entre
tanto, la coalicién del Bloco Central se deshizo con las elecciones de
1985, que gané el PSD con el 30 por 100 de los votos; el apoyo al
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PS bajé del 36 al 21 por 100. El nuevo Gobierno minoritario del
PSD, encabezado por Anibal Cavaco Silva, que pasé a convertirse en
mayoritario tras ganar las elecciones de 1987 (con el 50 por 100
de los votos), acentud la reforma econdmica. Reforzé asi el papel
del mercado, en especial en el sector financiero y en las empresas
puablicas, y mas tarde pudo sacar partido de la recuperacién econé-
mica internacional en la segunda mitad del decenio. El caracter erra-
tico del rumbo econdmico inicial y la considerable inestabilidad po-
litica de la nueva democracia cambiaron de forma radical en el
decenio de los 80: Portugal se adapt6 plenamente a la pauta europea
occidental,

Las politicas econémicas de los gobiernos gricgos también expe-
rimentaron varios cambios en los afios 80. Karamanlis, al llevar a cabo
su estrategia de restablecer la democracia, habia aplazado muchas
reformas econdmicas que eran urgentes. Debido al estancamiento
econdmico, al aumento del paro y a una tasa de inflacién del 24,8
por 100, Papandreu declard tras la victoria electoral del PASOK en
1981 que habia heredado una economia de «tierra quemada». Al
llegar al Gobierno, el PASOK opté por politicas keynesianas de
expansion con redistribucion que guardaban similitudes con las po-
liticas econdmicas del primer Gobierno Mitterrand en Francia. Pa-
pandreu trat6 de estimular la produccién mediante el aumento de las
rentas bajas y medias y ¢l ofrecimiento de incentivos a la inversién
productiva. El nimero de beneficiarios de pensiones publicas se in-
crementé mucho, se amplié el «salario social» y se indiciaron los
ingresos mas bajos conforme a la inflaciéon pasada. Como resultado,
las diferencias entre rentas disminuyeron considerablemente; la rela-
cién entre las ganancias brutas de los niveles mas elevados de la
funcion publica y el salario minimo bajé de 5,5:1 en 1980 a 2,6:1 en
1988. El Estado también intervino en 44 empresas con objeto de
salvarlas de la quicbra y prevenir un aumento del paro. Las politicas
monetarias tuvieron un cardcter expansionista. La consecuencia de
todo cllo fue un aumento de la demanda, pero sin crecimiento eco-
némico; la tasa de crecimiento del PIB fue de sélo 0,1 por 100 en
1982 v 0,3 en 1983, y la produccion industrial, que habia aumentado
a un ritmo del 4,4 por 100 entre 1973 y 1979, bajé a — 1,4 entre 1980
y 1985. Las inversiones también bajaron durante este periodo. La
inflacion siguié siendo alta (21 por 100 en 1982; 20,2 por 100 en
1983), y el paro se duplic al pasar del 4,3 por 100 en 1982 al 9 por
100 en 1985 (en especial entre los jovenes, cuya tasa de desocupacién
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cra cuatro veces supetior a la total). El déficit publico paso del 9,8
por 100 del PIB en 1981 al 14,3 por 100 en 1985, dado que los
ingresos finales no siguieron el ritmo de crecimiento del gasto. La
deuda publica acumulada, que representaba el 47,2 por 100 del PIB
en 1981, lleg6 al 84,1 por 100 en 1985. La deuda externa pasé del
7,9 por 100 del PIB en 1981 al 10,6 por 100 en 1983

EI Gobierno del PASOK reaccioné tarde a ese conjunto de malos
resultados econémicos. Devalué el dracma en un 21 por 100, pero
no endurecié la politica econémica hasta después de que el PASOK
ganase las clecciones generales de 1985. A partir de entonces, Papan-
dreu puso en marcha un plan de estabilizacion que duré dos afios.
El plan pretendia reducir la inflacién y el déficit por cuenta corriente
mediante una gestion restrictiva de la demanda: los salarios quedaron
controlados por ley (con la supresion del mecanismo de indiciacion),
el gasto publico estuvo mucho més controlado y las politicas mone-
tarias pasaron a ser mucho mas severas. El plan también trataba de
mejorar la competitividad de la economia griega mediante la reduc-
cién de los costes de produccién y una nucva devaluacién de la
moneda, esta vez en un 15 por 100. Estas medidas mejoraron la
situacion econdmica: la inflacion se redujo, aunque en 1986 seguia
siendo del 17 por 100; las necesidades de financiacién del sector
ptiblico (PSBR) bajaron del 18 por 100 en 1985 al 13 por 100 en
1987; la tasa de crecimiento del coste unitario de la mano de obra
bajo del 22 por 100 en 1986 al 11 por 100 en 1987. El Gobicrno
griego logré obtener un préstamo considerable de la Comunidad
Europea para suavizar los efectos de estas politicas. Sin embargo, las
inversiones siguieron siendo escasas (de hecho, disminuyeron en un
6,2 por 100 en 1986 y en un 7,8 por 100 en 1987), la produccién
industrial continué estancada y la deuda externa en délares se duplico
entre 1981 y 1987, cuando llegé al 44,8 por 100 del PIB. Papandreu
considerd sin embargo que esas reformas eran suficientes. Cuando
Kostas Similis, ministro de Economia, defendié su prolongacién en
1988, el Gobierno se nego a ello por temor a que los costes politicos
fueran demasiado altos: el ministro dimitié en noviembre de 1987.
Pero las reformas distaban mucho de ser suficientes: la competitividad

* Datos de la Comision de la CEE, Fconomic curopéenne 46 (diciembre de 1990);
Memoria del gobernador del Banco de Grecia correspondiente a 1985, v P. Corliras,
g _ s
«The cconomics of stagflation and transformartion in Greeces, en Z. Tzannatos (n. 11).

g
pags. 35 a 39.



132 Las reformas econémicas en las nuevas democracias

y la productividad eran bajas, problemas microeconémicos de carac-
ter estructural permanecian intactos, el equilibrio entre inversién y
consumo era demasiado precario. La inflacién, los costes unitarios de
la mano de obra, el déficit de la balanza de pagos y las necesidades
de financiacién del sector publico volvieron a aumentar a gran velo-
cidad. El déficit comercial ascendié al 20 por 100 del PIB en 1989;
el déficit por cuenta corriente, el mismo afio, era el triple que en 1988.
Asi, al final del decenio de los 80, al cabo de 15 afios de democracia,
en Grecia reformas econémicas importantes seguian estando pendientes.

Las ideologias de estos gobiernos del Sur de Europa no guardaron
una relacién clara con la introduccion de reformas econémicas. Si
examinamos el historial de los gobiernos conservadores, la solvencia
del Estado y la competitividad de la economia no fueron las maximas
prioridades de las agendas politicas de Constantino Karamanlis y
Adolfo Suirez, y la Alianza Democritica en Portugal no continué las
reformas que habian iniciado los gobiernos anteriores. Sin embargo,
el Gobierno del PSD de Anibal Cavaco Silva fue muy reformista a
partir de 1985. Si pasamos a considerar los gobiernos de izquierda,
las politicas de Mario Soares y de Felipe Gonzalez estuvieron domi-
nadas mds claramente por la economia. Trataron en ambos casos de
mejorar la solvencia de sus Estados y la competitividad de sus eco-
nomias. En cambio, Andreas Papandreu sélo hizo una tentativa limi-
tada en ese sentido entre 1985 y 1987, v el rendimiento de la econo-
mia griega bajo el PASOK fue muy pobre.

Las reformas abandonaron claramente los experimentos: en los
tres paises existié una cierta convergencia a este respecto. A partir de
1976 Portugal fue abandonando las politicas colectivistas; la tentativa
neokeynesiana fracasé en Grecia; la politica econémica espaiiola tuvo
siempre una orientacién pragmatica. En Portugal, donde existié una
confrontacion fuerte entre distintos modelos politicos y econémicos,
parece haber existido una relacién entre la democracia politica y la
economia de mercado: el giro hacia la democracia parlamentaria tras
las dos primeras elecciones coincidié con el abandono del colectivis-
mo. En Espana los Pactos de la Moncloa de 1977 no constituyeron
s6lo un plan de estabilizacién, sino también un acuerdo implicito
acerca de la economia de mercado. Este acuerdo se-incorporaria mas
adelante a la Constitucién de 1978. La izquierda otorgd total priori-
dad a la consolidacion de la democracia y a la viabilidad politica de
sus programas. El recuerdo de la experiencia democratica fallida de
la Segunda Republica y sus dramiticas consecuencias a lo largo de
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cuatro décadas era muy vivo. Otros episodios de gobierno de la
izquierda (desde Allende en Chile a los gobiernos provisionales de
Portugal) también proporcionaron experiencias de socializacién poli-
tica negativa para la izquierda espafiola. Asi, Gonzalez adujo que sus
politicas pragmiticas tenian un componente «utdpico»: la consolida-
cién de la democracia y la erradicacion del peligro autoritario. Estas
eran también las principales preocupaciones de Soares en Portugal,
A lo largo del decenio de los 80, a medida que se consolidaban las
democracias, la integracién europea y la competitividad de las econo-
mias nacionales se convirtieron en las prioridades centrales. El control
de la inflacién, del gasto puablico y del déficit por cuenta corriente
fueron considerados como condiciones necesarias para la competiti-
vidad, para el crecimiento a largo plazo y para la creacién de empleo.
Y de forma creciente se entendié que los experimentos «voluntaris-
tas» planteaban demasiados riesgos tanto en términos econémicos
come politicos.

La principal diferencia ideoldgica entre los gobiernos reformistas
no se expresaba tanto en el contenido econémico de sus politicas
como en su opcidn por distintas combinaciones de reformas politicas
y sociales. En consecuencia, las medidas encaminadas a promover la
solvencia del Estado y la competitividad de la economia no deben
examinarse por si solas, sino como parte de paquetes tipicos de
reformas que se extendian también a los derechos politicos y sociales.
Esos «paquetes de reformas» son pertinentes cuando analizamos las
variaciones ideoldgicas entre los gobiernos e interpretamos sus opcio-
nes estratégicas: las reformas sociales pueden alterar el impacto de las
reformas econdmicas, y la carga de los costes puede cambiar. Los
«paquetes de reformas» también pueden guardar relacion con las
opciones estratégicas de decretismo y pactismo.

La democracia amplié considerablemente las politicas sociales en
los tres paises. La evolucién de los derechos sociales en estas nuevas
democracias confirmé el argumento de Tocqueville de que «cuando
el pueblo empieza a reflexionar sobre su posicion advierte una masa
de necesidades hasta entonces no percibidas, que no se pueden satis-
facer sin acudir a los recursos del Estado. Por esc motivo, el gasto
pablico aumenta con la civilizacién, y al difundirse la ilustracién,
suben los impuestos»*'.

' Toequeville, Democracy in America, pag. 211.
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Tanto el gasto publico en su conjunto como el gasto social en
particular aumentaron mucho en las nuevas democracias a partir de
mediados de los 70. Los sistemas de bienestar y los mecanismos de
distribucion de la renta se ampliaron y reorganizaron. Se reforzé el
papel del Estado en el suministro de servicios de sanidad, ensenanza
y pensiones. Los ingresos fiscales aumentaron y los sistemas tributa-
rios se hicieron mas redistributivos.

En Grecia se introdujeron reformas en el sistema de ensenanza,
en la sanidad pablica y en las relaciones laborales. Las reformas
legales ampliaron el nimero de estudiantes en la educacion de adultos
y en las universidades, democratizaron el acceso a la ensenanza y
promovieron la participacion en las instituciones educativas. Sin em-
bargo, la ensefianza privada no se integrd en el sistema piblico na-
cional y siguio constituyendo un sector privilegiado*’. La Ley 1397/83
establecid un sistema nacional de sanidad que debia proporcionar
atencion médica universal y reunir las diversas instituciones que pres-
taban servicios de sanidad. La Ley 1264/82 reguld las libertades
sindicales y democratiz6 la organizacién de los sindicatos. En Espana
una legislacion nueva modificé los criterios de prestacion de servicios
de bienestar: los derechos pasaron a universalizarse. Las pensiones
voluntarias y contributivas se complementaron con pensiones basicas
de caricter no contributivo, financiadas con cargo al presupuesto
publico y equivalentes al salario minimo garantizado. La Ley General
de Sanidad de 1986, al igual que en Grecia, integré las instituciones
preexistentes en un servicio publico que brindaba proteccién univer-
sal. L.a reforma de la ensefianza se basd en tres leyes: la Ley de
Reforma Universitaria de 1983, que dio autonomia financiera, acadé-
mica y organizativa a las universidades; la Ley del Derecho a la
Educacion de 1985, que democratizé el sistema educativo en su
conjunto y regulé la relacion entre la ensefianza publica y la privada;
la Ley de Ordenacién General del Sistema Educativo, de 1990, que
extendié la ensenanza obligatoria hasta los 16 afos de edad, amplié
la formacion técnica/profesional y reorganizé los niveles inferiores a
la ensenanza superior. El Gobierno de Sudrez inicio la nueva legisla-
cion laboral en la democracia, con el Estatuto de los Trabajadores y
la Ley Bésica de Empleo; el Gobierno de Gonzilez prosiguié esa

* E. Kalogeropoulou, «Election Promises and Government Performance in Greece:
PASOK’s Fulfilment of its 1981 Election Pledges», European Journal of Political Re-
search 17 (1989): 289 a 311.
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reforma legislativa con la Ley de Libertad Sindical de 1985 y amplié
enormemente las politicas de mano de obra. Es probable que las
discontinuidades en los gobiernos de Portugal expliquen por qué las
modificaciones de la legislacion no fueron tan extensas. En el con-
junto del Sur de Europa las reformas legislativas trataron de atender
mejor a los derechos sociales de los nuevos ciudadanos, fueron un
componente esencial del conjunto de medidas reformistas ¢ influyeron
en la distribucion social de los costes y beneficios de las reformas eco-
nomicas. Las consecuencias econdmicas de estas politicas sociales tam-
bién tuvieron importancia, pues exigieron unos presupuestos mayores
del Estado. Donde las diferencias ideolégicas entre gobiernos se expre-
saron con mayor claridad fue en esta parte del conjunto de reformas.

Otras reformas fueron mads cualitativas. No requirieron recursos
econdmicos adicionales ni tuvieron efectos directos en la desigualdad
material. Reformas referidas a los derechos civiles, a la descentraliza-
cién politica y a la participacion social fueron ejemplos de ese cambio
cualitativo, que tuvo gran importancia en Grecia y en Espafia. En
Grecia las reformas de los derechos civiles abarcaron la plena acep-
tacion del matrimonio civil (Ley 1250/82), la introduccién del divor-
cio, modificaciones del Codigo Penal, una nueva ley sobre la familia
que estableci6 la igualdad de derechos entre marido y mujer y eliminé
las diferencias entre hijos legitimos e ilegitimos (Ley 1329/83), y la
igualdad juridica de hombres y mujeres en el mercado de trabajo, en
los derechos de pension y en los permisos por maternidad o paterni-
dad (Ley 1414/84). En Espana se introdujeron reformas de tipo
parecido: se legalizaron el divorcio, el aborto y la objecién de con-
ciencia, se regularon los derechos de habeas corpus y de asistencia
letrada. Los canales de participacion social que se crearon en Esparia
se extendieron a la gestion de las escuelas, las universidades y los
servicios de sanidad®. La descentralizacion politica y administrativa
se manifesto en el desarrollo del Estado de las Autonomias, tanto en
términos politicos con los parlamentos y gobiernos autonédmicos como
en términos econdmicos (con una proporcién del gasto publico ges-
tionado por esas comunidades que aumenté en 20 puntos porcentua-
les en el decenio de los 80). En Grecia se traspasaron mas competen-
cias y recursos a las administraciones locales y se redujo el poder de
los #omarcas (gobernadores provinciales), aunque el Ministerio del

* Véanse mis detalles en |. M. Maravall, «Valores democraticos y practica politicas,
Leviatdan 37 (1989): 13 a 15.
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Interior conservo el control del poder territorial. Las reformas parti-
cipativas fueron mads limitadas; por anadidura su efecto fue mas bien
el contrario: los partidos manipularon esos mecanismos, en lugar de
dejarlos en manos de la soctedad*.

Es posible que las reformas cualitativas planteasen menos proble-
mas en términos de recursos econdmicos, pero a veces generaron una
fuerte resistencia ideolégica. Por ejemplo, las divisiones entre la iz-
quierda y la derecha fueron especialmente acerbas en Espana en
torno al aborto, el divorcio y la reforma de la ensefianza. Esas refor-
mas tenian importancia en términos de la identificacion social de las
alternativas politicas y del apoyo electoral®’. En cuanto a las reformas
cuantitativas, una de sus consecuencias fue que las transiciones del
Sur de Furopa fuesen caras. En los tres paises el gasto publico
aumenté considerablemente: la satisfaccion gradual de los derechos
sociales impuso una gran presion sobre los presupuestos. En el Cua-
dro 2.4 figura informacién sobre la evolucion del gasto publico, de
los ingresos fiscales y del empleo en el sector piblico tras el restable-
cimiento de la democracia en los tres paises.

CUADRO 2.4.—Fvolucicn del gasto piblico, los impuestos y el empleo
puiblico (porcentase del PIB)

Grecia Portugal Esparia

1976 1984 1988 1976 1984 1988 1976 1984 1988

Gasto publico total 20,9 442 513 373 466 437 260 387 417
Ingresos fiscales 292 342 359 310 346 366 250 332 367
Empleo en el sector

publico 85 94 101 &8 133 138 85 128 13,8

Fuentes: Estudios econoémicos de la OCDE sobre Grecia, Portugal y Espafia, 1989
y 1990; J. Borrell, Balance general de la politica presupuestaria durante el periodo 1981-
1988, Santander: Universidad Internacional Menéndez Pelayo, 1988.

* Vdase, por cjemplo, Y. Papadopoulos, «Pariies, the State and Society in Greece:
Continuity with Change», West European Politics 2, 12 (1989): 67.

# La relacién entre cuestiones no econdmicas, identificacién ideolégica y apoyo a
un partido en Espana en el decenio de 1980 cs analizada en J. Diez Medrano, B.
Garcia-Mon vy J. Diez Nicolas, «El significado de ser de izquierdas en la Espaia actual»,
Revista Espaiola de Investigaciones Sociologicas 45 {1989): 9 a 41,
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Aunque el gasto publico aumenté en los tres paises, lo hizo de
forma drastica en Grecia (en 30,4 puntos de porcentaje), moderada
en Espafa (en 15,7 puntos) y limitada en Portugal (en 6,4 puntos).
Tras todas las convulsiones de los primeros afios de democracia, los
gobiernos portugueses controlaron mas el crecimiento del gasto pu-
blico que sus homdlogos de los otros dos paises (aunque las cifras de
Portugal no incluyen los grandes incrementos de 1974-1975). Portu-
gal es también el Gnico caso en el que el ajuste econémico de los 80
redujo el gasto puiblico; aunque Grecia y Espafia aumentaron sus
presupuestos a un ritmo mas reducido entre 1984 y 1988, no intro-
dujeron reducciones. La ideologia gubernamental parece haber guar-
dado relacion con las tendencias del gasto piablico si comparamos a
Portugal con Grecia y Espana, pero no si comparamos a los gobiernos
de cada pais a lo largo del tiempo; en su conjunto, la tasa anual de
crecimiento del gasto publico se desaceleré en los tres paises a lo
largo del decenio. El empleo en el sector publico aumenté en los tres
paises como proporcion del PIB, pero de forma mas lenta en Grecia;
en Portugal y en Espafia la tasa de crecimiento de dicho empleo
también fue mds lenta a partir de 1984. Se traté de la misma pauta
que en el conjunto de la Comunidad Europea: mientras que de 1970
a 1980 el gasto publico creci6 en todos los paises, de 1980 a 1990
s6lo aumentd en Espaia, Grecia, Francia, Italia y Portugal. Es decir,
los paises con gobiernos socialdemécratas figuraron entre los que no
redujeron los gastos publicos; sin embargo, en esos paises las tasas de
crecimiento de los presupuestos fueron considerablemente mas redu-
cidos que un decenio antes, no sélo bajo gobiernos conservadores
(como ¢l de la Union pour la Démocratie Francaise-Rassemblement
pour la République en Francia, la UCD en Espafia y la ND en Grecia),
sino también bajo gobiernos socialdemécratas*.

Los ingresos fiscales aumentaron en Portugal, Grecia y Espafia a
lo largo de todo el periodo. En el caso de Espana el aumento fue el
doble que en los otros dos paises, pero con el tiempo los impuestos
llegaron a representar una proporcion analoga del PIB en los tres
paises. Si comparamos la evoluciéon del gasto publico junto con la
fiscalidad, ¢l gasto aumenté a mucha mas velocidad en los primeros
afos de la democracia. En una fase posterior esa tendencia sélo se
mantuvo en Grecia; en Portugal los impuestos aumentaron en la

* Véase J. M. Maravall, Los resultados de la democracia. Un estudio del sur v el este
de Luropa, Madrid: Alianza Edirorial, 1995 (Capitulo 4).
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segunda mitad del decenio de los 80, pero el gasto publico se redujo;
en Espafia unos ingresos fiscales mds altos financiaron tanto un gasto
puablico mayor como una reduccion del déficit presupuestario. En
1988 era Espana la que tenia la diferencia menor entre gastos ¢
ingresos fiscales. Si examinamos este Gltimo pais, la presion fiscal
aumentd en 10,3 puntos porcentuales a lo largo de la década de los
80: ésta fue la mayor subida de todos los paises de la OCDE (las
cifras correspondientes a Grecia e Italia, los tnicos paises que tuvie-
ron incrementos importantes, fueron de 8,2 y 7,7 puntos, respectiva-
mente). Tres de esos puntos se utilizaron para reducir el déficit, tres
para pagar los intereses de la deuda y mas de cuatro puntos para
financiar el aumento del gasto piblico*’. Los impuestos sobre la renta
y el patrimonio representaron aproximadamente un tercio de la pre-
sion fiscal (y el 10,3 por 100 del PIB); los otros dos tercios consistie-
ron principalmente en impuestos a la produccién y las importaciones
(también 10,3 por 100 del PIB) y contribuciones a la Seguridad Social
(12,0 por 100). El mayor incremento de los ingresos se realizd en la
primera categoria {(que aumentd en cuatro puntos porcentuales del
PIB) y se debi6 a la reduccion del fraude: entre 1982 y 1988 dos
millones de personas declararon su renta por primera vez; por cada
tres declaraciones de la renta presentadas en 1982 habia una mds seis
afos después. Sin embargo, a fines del decenio la presion fiscal en
las tres nuevas democracias del Sur de Europa era considerablemente
inferior al promedio de la Comunidad Europea (42,8 por 100 en
1987), debido sobre todo a la persistencia del fraude fiscal**.

Esas diferentes pautas importaban en términos politicos. Los va-
gos objetivos revolucionarios que habian dominado la transicién en
Portugal terminaron quince afios después con reducciones del gasto
publico. El aplazamiento de las reformas econémicas significé un
enorme déficit publico en Grecia, que después del retorno al poder
de Nea Demokratia en 1990 desembocaria en reducciones, también
alli, del gasto publico. La posicién fiscal del Estado se hallaba mas
equilibrada en Espania: la prestacion publica de bienes y servicios se

Y 1. Borrell, Balance general de la politica presupuestaria durante el periodo 1981-
1988, Santander: Universidad Internacional Menéndez Pelayo, 1988; Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, [nforme sobre la reforma de la imposicion personal sobre la renta y
el patrimonio, Madrid, 1990, pags. 37 a 42; Ministerio de Economia y Hacienda, Me-
maoria de la Administracion Tributaria, Madrid, 1990, pags. 443 a 524.

** Ministerio de Fconomia y Hacienda, Actuacion econdmica v financiera de las
admnistraciones prblicas {memoria anual), Madrid, 1990.
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amplié mas gradualmente y con menos altibajos, y al mismo tiempo
los ingresos publicos aumentaron en paralelo durante los afios 80. De
la solvencia del Estado dependia que la eficiencia econémica vy la
equidad social se fueran alcanzando conjuntamente. De lo contrario,
tarde o temprano seria inevitable introducir giros de 180 grados en
la politica econdmica, que irfan en contra de las reformas sociales.

Los efectos de las reformas: el equilibrio entre
la eficiencia econémica y la equidad social

Los partidarios de las reformas las suelen defender con el argu-
mento de que sus efectos finales serdn superiores en sentido paretiano
a la situacion en el momento de partida, de que al final casi todos
viviran mejor y de que no existe una alternativa satisfactoria. Sin
embargo, no resulta faci! evaluar cudndo los efectos son «finales». Es
posible que acontecimientos nuevos e imprevistos tengan consecuen-
clas para la economia (por ejemplo, una nueva crisis del petréleo) y
deformen los resultados de reformas ya iniciadas. No existe un um-
bral més alld del cual los gobiernos no deban hacer frente a nuevos
problemas. Sin embargo, si las reformas econdmicas evitan una crisis
de solvencia econdmica y de competitividad, y dan lugar a varios afios
de crecimiento estable, podemos considerar convencionalmente que
los efectos son finales. Los partidarios de las reformas también suelen
aducir que los costes transitorios seran mds bajos que los beneficios
finales; en consecuencia, deben aceptarse sacrificios temporales. Los
argumentos sobre la reforma también suelen distinguir entre sus efec-
tos agregados y los distributivos: st lo que se considera son las conse-
cuencias sobre la economia en su conjunto o variaciones en el impacto
social de sus costes y beneficios. La competitividad y el crecimiento
econdmicos son efectos finales tipicos; las reducciones salariales son
un ejemplo de costes transitorios que también pueden reflejar modi-
ficaciones en la distribucion de la renta. Las reformas fiscales tienen
efectos tanto finales como distributivos.

La mejora de la solvencia del Estado y la competitividad de la
economia tiene siempre costes transicionales. Sin embargo, esos costes
pueden variar no sélo segilin la profundidad de la crisis econémica,
sino conforme a dos factores adicionales. Uno de ellos es si las
reformas y los costes se concentran en un periodo breve o se van
introduciendo gradualmente. El otro es si esas reformas econémicas
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son compatibles 0 no con unas politicas sociales que distribuyan su
impacto. Ademas, esos dos factores pueden limitar tanto la eficacia
como el coste de las reformas econémicas: el gradualismo y las con-
sideraciones de justicia social pueden tan sélo prolongar o «humani-
zar» la enfermedad cuando lo necesario es una cirugia urgente. La
situacion de las economias del Sur de Europa era mejor que la de los
paises latinoamericanos y del Este de Furopa tras la transicién a la
democracia. No existia hiperinflacién ni habia que transformar un
sistema de propiedad colectiva y de planificacién estatal. Asi, el gra-
dualismo y la justicia social creaban menos problemas que afectasen
a la eficiencia econémica. Las reformas de cardcter econémico eran
menos urgentes que las de caracter politico cuando se restablecié la
democracia; existia un margen para que el gasto publico aumentara
pese a la crisis.

Cuando los gobiernos por fin decidieron enfrentarse con una
crisis que habia ido intensificandose a lo largo de varios aiios, los
costes transitorios consiguientes fucron diferentes en los tres paises.
En Grecia, el conjunto de medidas de austeridad de 1985-1987 pro-
dujo una baja de los salarios reales del 11 por 100 por término medio
a lo largo de los dos anos*. Aunque la tasa de crecimiento del gasto
publico se frend, no se introdujeron reducciones. Las reformas tam-
poco tuvicron consecuencias graves para el desempleo. Aunque la
tasa se duplic6 entre 1981 y 1990, sigui6 estando por debajo de la
media de la Comunidad Europea, debido en gran medida a un exceso
de mano de obra en muchas empresas, lo cual reducia su competiti-
vidad. Sin embargo, los cfectos econémicos finales de las reformas se
vieron frustrados, al interrumpirse éstas en 1987. El Gobierno intentd
paliar los costes del programa de austeridad con la considerable ayuda
que Grecia obtuvo de la Comunidad Europea, en particular a partir
de 1983: esta ayuda consistié en unas transferencias netas del orden
de 12.000 millones de doélares entre 1981 y 1990, procedentes de
los programas estructurales comunitarios. Los malos resultados de la
economia griega a lo largo del decenio de los 80 se indican en el
Cuadro 2.5, que compara Grecia, Espafia, Portugal y la Comunidad
Europea en su conjunto. Tanto en relacion con el decenio anterior
o con la experiencia de los otros paises, el deterioro econdémico fue

¥ Financial Times, 5 de febrero de 1988.
* S, N. Kalyvas, «Parties, State, Society: Greek Politics Today», manuscrito inédito,
Universidad de Chicago, marzo de 1991.
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CUADRO 2.5.—Resultados econémicos en la segunda fase de las
nuevas democracias (promedios durante el periodo
1983-1992)

Grecta  Portugal Espana  CEE

PIB: variacién anual (porcentaje),

precios constantes 1,8 29 36 2,7
Inflacién: Variacién anual (porcen-

taje) 174 17,7 8,5 5,8
Empleo:

® Variacién anual (porcentaje) 0,8 -0,1 1,4 0,8

® Paro como porcentaje de la po-
blacién activa (promedio del pe-

riodo) 7,6 6,9 192 9,9
Salarios reales por asalariado: Varia-
cién anual (porcentaje) 0,6 1,9 0,6 1,6

Coste unitario de la mano de obra
en términos reales en 1990

(100 = 1980) 105,3 82,1 84,3 929
Gastos totales de la administraciéon

publica (porcentaje del PIB) 48,0 442 40,9 479
Ingresos totales de la administracién

publica (porcentaje del PIB) 34,1 36,6 36,4 435

Fuente: Economie Européenne, n.° 46 (diciembre de 1990).

especialmente notable en las tasas de crecimiento, la inflacién y el
déficit fiscal (los gastos menos los ingresos).

Los costes transitorios del programa de medidas deflacionarias
que introdujo el Gobierno de Soares en Portugal en 1983 se mani-
festaron en un descenso de la actividad econémica durante los dos
anos siguientes y una reduccion considerable de los salarios reales (de
10 puntos porcentuales en dos anos). Sin embargo, el efecto sobre el
paro fue muy limitado. Pasé sélo del 7,9 al 8,5 por 100 entre 1983 y
1986. El ajuste, al igual que habia ocurrido en Grecia —y también
en el Japdn, Austria y Suecia— fue a costa de los niveles salariales
debido a una legislacién muy rigida acerca del empleo. Los efectos
finales de las reformas fueron mucho mas visibles que en Grecia. La
tasa media de crecimiento del PIB entre 1985 y 1990 fue del 4 por
100; la inversion bruta de caracter fijo, que habia bajado en 18 puntos
en 1984, lleg al doble de la tasa media de la OCDE hacia fines del
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decenio; la inversién extranjera directa se duplicé en dos afios; la
inflacién se redujo del 28 por 100 en 1984 al 8,5 en 1990; y el paro
bajé en 3 puntos en dos afos, hasta el 5,5 por 100 en 1990. Como
consecuencia de las reformas, la economia pudo beneficiarse consi-
derablemente del ingreso en la Comunidad Europea, que también
aporto a Portugal transferencias que en 1989 equivalicron al 2,5 por
100 de su PIB.

Las reformas econémicas emprendidas en Espafia desde fines de
1982 produjeron importantes costes transitorios. Al contrario de lo
ocurrido en Portugal y Grecia, la tasa de paro aumenté de forma
impresionante en el primer decenio de la democracia; pasé del 4.5
por 100 en 1975 al 16,2 por 100 en 1982 y al 21,9 por 100 en 1985
(el doble que la Comunidad Furopea), v fue mucho mids alta entre
los jévenes”. La destruccién del empleo se habia iniciado a mediados
de 1970 como resultado tanto de factores clasicos como keynesianos:
los salarios reales habfan ido creciendo a mayor velocidad que la
productividad, la legislacién paternalista del Franquismo habia creado
importantes rigideces en el mercado de trabajo, y una inversion re-
ducida produjo una grave escasez de capital productivo. Pero el paro
también se vio alimentado por factores estructurales: en particular,
por la llegada a la edad de trabajar de las cohortes correspondientes
al crecimiento de la natalidad durante el decenio de los afios 60 y
principios de los 70; por la rapida expansién de la poblacién femenina
activa desde 1982, y por el regreso desde Furopa de trabajadores
emigrantes de los 60. Como cabe advertir en el Cuadro 2.6, el enorme
incremento del nimero de parados se debié tanto a la destruccién de
puestos de trabajo en el decenio de 1975 a 1984 como al aumento de
la poblacién activa.

El paro era con mucho el mayor problema social y econémico de
la nueva democracia. Erosionaba el apoyo de los gobiernos v sometia
a una grave tension las relaciones con los sindicatos. Imponia también
una enorme presién sobre los presupuestos: mientras que en 1975 los

*' Ln 1985 la tasa de paro ascendié al 55,9 por 100 del grupo de edad de 16 a 19
afios y al 44,6 por 100 en ¢l grupo de edad de 20 a 24.

** La poblacion activa femenina cra de 3.852.600 en 1974 (el dltimo afio del fran-
quismo), 3.980.600 en 1982 (cuando el Partido Socialista gané las elecciones) v
5.109.200 en 1989. El nimero de mujeres sin empleo pasé de 608.000 en 1982 a
1.297.000 en 1987. En cuanto al ramafo cada vez mayor de las cohortes, mientras que
el grupo de edad de 16 a 25 afios tenfa mis de 6,5 millones de personas cl arupo de
26 a 35 tenia sélo 5,1 millones. Esta tendencia demogratica duraria hasta 1993,
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CUADRO 2.6.—Fvolucidn de los puestos de trabajo y la poblacion activa
en Espania, 1964-89

N.” de puestos de trabajo Aumento de la poblacion

creados activa
1964-9 832.200 751.500
1970-4 519.400 803.700
19759 —1.031.800 42.300
19804 —918.500 536.500
1985-9 1.950.900 1.445.000

Fuente: A. Espina, Empleo, democracta vy relaciones industriales en Esparna, Madrid:
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1990, pdgs. 361 a 367.

subsidios de paro abarcaban a 167.900 personas, ese niimero se mul-
tiplicé por 10 a lo largo de la siguiente década y llegé a 1.946.420
personas en 1989”. Pese a ello, las familias seguian brindando una
amplia proteccién frente al desempleo. Este afectd sobre todo a jo-
venes en busca de un primer trabajo, de forma que en 1984 el 73 por
100 de los parados vivian en una familia en la que existia un cabeza
de familia perceptor de un sueldo. En amplia medida «todo habria
sucedido como si el trabajador adulto... hubiera sacrificado el posible
empleo de sus hijos, y en menor medida de su conyuge, en favor del
crecimiento de sus propios ingresos»’'. El Cuadro 2.7 indica las
repercusiones del paro en Espafia y en la Europa del Sur, en compa-
racién con la Comunidad Europea y con los Estados Unidos. En el
seno de las familias, los padres tenian empleos més seguros en Espana
y en el Sur de Europa, pero los hijos eran mucho mas vulnerables.
Si examinamos la evolucion de los salarios, en términos agregados no

>* En ese nimero se incluyen los beneficiarios de subsidios directos (1.350.250, que
representaban al 52,7 por 100 del total de parados) y de politicas laborales activas, cn
especial formacion profesional (645.170; es decir, el 25,2 por 100 del nimero total de
desempleados). De 1975 a 1989 las prestaciones aumentaron en un 3.366 por 100, o
sea, diez veces la tasa de inflacidn (Espina, Empleo, democracia y relaciones industriales
en Espana, pags. 456 y 457).

> Espina, Empleo, democracia v relaciones industriales, pag. 191. Acerca de la evo-
lucién del paro y las politicas econdmicas en Espana, véase asimismo J. M. Dolado,
J. L. Malo y A. Zabalza, Spanish Industrial Unemployment: Some Explanatory Factors,
Banco de Espana: Servicto de Estudios, EC/1985/16, 6 de marzo; L. Fina y L. Toharia,
Las causas del paro en Espasia: Un punto de vista estructural, Madrid: Fundacion TESA,
1987.
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CUADRO 2.7.—Porcentaje de desempleados en hogares segiin la posicion
en la familia (1986)

Cabezas de
Jamilias
monopa- Hijos No
Maridos  Mujeres  rentales o hijas  parientes

Espana 26,8 8,0 1,4 604 34
Europa del Sur® 17,4 14,7 1,6 62,4 39
Comunidad Europea 21,1 20,6 4,0 420 12,3
Estados Unidos 18,7 16,6 9,3 355 19,7

¢ Ttalia, Espafia, Portugal y Grecia.
Fuente: OCDE, Perspectivas del empleo, Paris, 1989.

padecieron la crisis econémica. La renta media por trabajador aumen-
t6 en 13 puntos porcentuales en términos reales en el periodo 1977-
1982y, aunque esa tasa se desaceler6 entre 1983 y 1991, todavia subié
en 6,2 puntos”. Es decir, a partir del principio de las reformas
econdmicas la capacidad adquisitiva de los salarios aumenté en un
0,7 por 100 al afio.

Las reformas econémicas empezaron a surtir efecto sobre el de-
sarrollo a partir del segundo trimestre de 1985, unos meses antes de
que Espafna ingresara como miembro de pleno derecho en la Comu-
nidad Europea. La caida del precio del petréleo y la depreciacién del
délar ayudaron a la recuperacién econémica, pero a la vez las refor-
mas habfan dejado a la ecconomia espafiola en muchas mejores con-
diciones en cuanto a la inflacién, al déficit y a la competitividad
industrial. Espafia también se beneficié de unas considerables trans-
ferencias financieras netas de la Comunidad Europea, que ascendie-
ron a 7.100 millones de dolares entre 1987 y 1992, aunque el saldo
positivo entre contribuciones y transferencias bajé de un maximo de
1.800 millones de délares en 1989 a 700 millones en 1992%°. En la
segunda mitad de los 80 la tasa de crecimiento fue, por término

medio, el doble de la de la Comunidad Europea en su conjunto: en

> Banco Bilbao-Vizcaya, Informe econcmico 1987, Madrid, 1988, pdgs. 67 y 68;
Espina, Empleo, democracia y relaciones industriales, pag. 257; Lconomic Européenne,
suplemento A, ntim. 5 (mayo 1991), pag. 5, cuadro 9.

> Estimaciones del Ministerio de Economia y Hacienda para ¢l presupuesto de
1992. Véase El Pais, 1 de octubre de 1991, pag. 64.
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torno a un 5 por 100 al afio. La diferencia de inflacién respecto de
la Comunidad Europea se redujo de cinco a 1,5 puntos v el déficit
presupuestario bajé al 1,9 por 100 del PIB. El paro disminuyé en seis
puntos a medida que ¢l nimero de nuevos puestos de trabajo empez6
a superar el constante crecimiento de la poblacién activa. De hecho,
la alta tasa de creacién de nuevos puestos de trabajo desde mediados
de la década fue probablemente el mejor resultado de la economia
en términos comparados. Sin embargo, desde fines del decenio la
economia espafola experiment6 de nuevo, al igual que el resto de las
economias europeas, problemas de inflacién (que ascendié al 6,9 por
100 en 1989) y de déficit por cuenta corriente. El crecimiento se
interrumpid y el impacto sobre el empleo volvié a ser brutal. El ajuste
econémico volvié a basarse en el empleo, no en los salarios. Y el gasto
publico crecié, en buena parte a consecuencia de las presiones del
desempleo sobre el presupuesto. Como se redujo la recaudacién fis-
cal, el déficit volvié a subir. La mayor apertura a la competencia
también habia causado algunos dafios a las industrias nacionales: la
cconomia experimentd una desindustrializacién relativa, en beneficio
de los servicios™. El capital extranjero penetré mucho en la econo-
mia: adquirié por ejemplo acciones en 22.000 empresas, aproximada-
mente el 20 por 100 del total de empresas espaiiolas, pero, aunque
se redujo asi el problema del escaso ahorro interno, muchas preguntas
sobre el futuro de la industria nacional segufan abicrtas. De esta
forma, la internacionalizacién econémica y la integracion europea
planteaban graves retos de competitividad. Sin embarge, es también
cierto que las reformas habfan sacado a la economia espafiola de una
situacion dificil: ahora era mds abierta v competitiva, y el Estado
disponia de mayores recursos”. Pese a los problemas se habia apro-
ximado a las otras economias de Europa occidental, aunque seguia
yendo por detras de la mayor parte de ellas.

Las reformas mejoraron asi las economias de Espafia y Portugal.
No sucedié lo mismo en Grecia, donde las reformas habian sido
mucho mds incompletas. Los costes de la crisis econémica variaron
en los tres paises. En el caso de Espafia, afectaron sobre todo al paro,
en mayor medida que a los salarios; la carga recayé sobre todo sobre

" O. Fanjul, «¢Es necesaria la existencia de empresas industriales cspafiolas?»,
manuscrito inédito, Madrid: INH, 1991.

* El déficit disminuyd a un tercio de su nivel de 1982; las reservas de divisus pasaron
de 3.000 millones de délares en 1982 a 45.000 millones de délares en 1989,
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los jovenes y los parados de larga duracién. Cuando se iniciaron las
reformas, el paro sigui6 siendo alto; no empezé a disminuir hasta tres
anos después, a medida que se desaceleraron las subidas salariales, se
recuperd la inversion y el crecimiento alcanzé una tasa alta y relati-
vamente estable. Y en cuanto la economia volvié a pasar por una
fuerte crisis en los anos 90, de nuevo los costes recayeron fundamen-
talmente sobre el empleo. En los casos de Grecia y Portugal, las
reformas se hicieron a expensas de los trabajadores empleados; el
empleo en su conjunto no sufrié tanto. En consecuencia, el coste de
las reformas en cada pais representé, en una medida importante, una
transaccion entre salarios y empleos.

Las reformas también modificaron el equilibrio entre el Estado y
el mercado. En Portugal y en Espana el papel del mercado en Ia
economia se vio reforzado. Sin embargo, durante la crisis economica
se redujeron las diferencias de renta. Todo el mundo fue mas pobre,
pero los ricos fueron los que perdieron mas renta relativa. Con pos-
terioridad, la recuperacion econdmica y un mercado mas libre esti-
mularon mayores diferencias en la distribucién primaria de la renta™
Pero a la vez la fiscalidad y el gasto publico aumentaron en los tres
paises como proporcion del PIB (salvo el gasto en Portugal a partir
de 1984). En el conjunto de la Comunidad Europea, los ingresos
fiscales aumentaron por término medio®, pero aunque las nuevas
democracias del Sur de Europa tenian presiones fiscales inferiores al
resto, sus tasas de incremento fueron mas rapidas. Hasta cierto punto
lo mismo ocurrié con respecto al gasto publico. Este permanecié
estable en el conjunto de la Comunidad Europea (40,2 por 100 del
PIB en el periodo de 1981 a 1990) y subié en cinco de los 12 paises:
los cinco del Sur de Europa®. De las tres nuevas democracias, Grecia
y Espafa en particular experimentaron altas tasas de crecimiento del

* Los datos sobre rentas proceden del Instituto Nacional de Estadistica, Encucsta
de presupuestos fapiiliares, Madrid, 1981; Banco de Bilbao, Tnforme econémico 1984,
Madrid, 1985, pags. 47 y 122.

“ En la Comunidad Europcea los ingresos fiscales totales pasaron del 40 por 100 del
PIB en 1974-1982 al 43,5 por 100 en 1983-1992. Entre 1981 y 1990 los ingresos fiscales
corrientes aumentaron cn un 1,6 por 100 del PIB. En los paises europeos de la OCDE
la carga fiscal subié del 41,4 por 100 del PIB en 1979-1980 al 44,6 por 100 en 1987-88.

" Entre 1981 y 1990 el gasto publico auments en Grecia (12,2 puntos del PIB), Italia
(10,8), Espafia (5,9), Portugal (1,6) y Francia (1,5). Y disminuyé como proporcion del PIB
en los otros sicte paises de la CE —en especial en Irlanda (—9), Bélgica (—7,6) y el Reino
Unido (—54)—. Véase Lconomie Européenne, 46 (diciembre 1990), pag. 274, cuadro 55.
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gasto piblico, aunque s6lo en Grecia alcanzara el presupuesto (finan-
ciado por un gran déficit puiblico) la proporcién del PIB de la mayor
parte de los paises de Europa occidental. Asi, es posible que las
desigualdades generadas por un mercado mis libre se vieran contra-
rrestadas por el efecto combinado de la fiscalidad y el gasto publico.
En Espafa la funcién activa del Estado en la distribucién personal
de la renta también se expresé en la distribucién regional del gasto
publico compensatorio. Catalufia y Madrid contribufan el doble a los
ingresos publicos de lo que obtenian después de que se distribuyeran
los recursos estatales, micntras que Andalucia y Extremadura recibian
entre el triple y el cuadruple. La distribucién de las inversiones
compensatorias (Fondo de Compensacion Interterritorial) mostré una
fuerte correlacion negativa con la renta regional per cipita (r = 90).
Asi, durante el perfodo de crecimiento econémico de 1985 a 1990 las
diferencias entre las comunidades auténomas mas ricas y mds pobres
disminuyeron en su conjunto®. Desde un punto de vista territorial,
Espafia, al hacerse més rica, no se hizo mas desigual, en gran medida
como resultado de la intervencién del Estado.

Las reformas también produjeron transacciones entre salarios y
politicas sociales. En las negociaciones con los sindicatos los gobier-
nos solian aducir que los incrementos de salarios por encima de un
punto determinado tendrian consecuencias negativas para el gasto
social. Habria que financiar dichos incrementos a costa de los presu-
puestos, y por tanto de la sanidad, de la educacién, etc. Los gobiernos
presentaron la moderacion salarial como contrapartida de un salario
social mayor que incluirfa transferencias sociales y bienes colectivos.
Sin embargo, los sindicatos tendieron a defender las subidas de los
salarios y las transferencias, pero mucho menos la provision de bienes
sociales. En consccuencia, unos medios diferentes de atender los
derechos sociales fueron objeto de prioridades distintas y a veces
opuestas por ¢l Gobierno y por los sindicatos.

“ X. Calsamiglia, «Descentralizacion del gasto publico v financiacién autonémica:
Una valoracion del sistema espafol», Instituto de Andlisis Econémico, CSIC/Universi-
dad Auténoma de Barcelona, abril de 1989; ). M. Esteban Marquillas v R. Gémez
Garcfa, «Analisis critico del “sistema definitivo”™ de la financiacién de las comunidades
auténomas», Instituto de Andlisis Econémico, CSIC/Universidad Auténoma de Barce-
lona, septiembre de 1989: Papeles de Economia Espanola, La Espaiia desional de las
autonomias, Madrid, 1991. En Andalucia la renta familiar disponible pasé del 77.4 por
100 del promedio nacional en 1985 a 82,9 por 100 en 1989; en Extremadura paséd de
67.2 4 76,3 por 100. Esas regiones eran las dos mas pobres.
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Los nuevos regimenes supusieron un considerable cambio en la pro-
teccion de los derechos sociales; las democracias no consistieron sélo en
derechos politicos. Las reformas econémicas y el gasto social no cons-
tituyeron problema de suma cero. Los presupuestos para las politicas
sociales aumentaron, financiados al menos en parte por un incremento
de los ingresos procedentes de los impuestos. Si examinamos los gastos
en pensiones, prestaciones de desempleo, sanidad y educacién en Es-
pana®, aumentaron en términos reales en un 39,7 por 100 entre 1975
y 1982 y en un 57,6 por 100 entre 1982 y 1989; como proporcion del
PIB, pasaron del 9,9 por 100 en 1975 al 17,8 por 100 a fines del
decenio de 1980. El Cuadro 2.8 indica la evolucién de los presupuestos
y los beneficiarios de pensiones, sanidad y educacion piblicas.

En cuanto a Grecia, el gasto social también aumento en su con-
junto; representd el 12,8 por 100 del PIB en 1970, el 15,5 por 100
en 1980 y el 22,6 por 100 en 1987. El incremento de las pensiones
publicas fue muy fuerte: el nimero de beneficiarios crecié a una tasa
media anual del 5,4 por 100 en el decenio de los 80. Al final del
periodo, Grecia gastaba en pensiones una proporcion mas alta de su
presupuesto que ningin otro pais de la OCDE salvo Italia, pero un
resultado fue que el déficit de la Seguridad Social pasé del 1 por 100
del PIB en 1970 al 7 por 100 en 1989. La ensefianza también se
extendid, en especial en los niveles superiores: el nimero de estudian-
tes universitarios se duplicé entre 1981 y 1986. Y se dedicé una
proporcion mayor del presupuesto a servicios sociales®. En cuanto a
Portugal, el proceso fue distinto: las reformas econémicas a partir de
1983 controlaron el gasto social de forma mucho mas estricta. Los
gobiernos portugueses otorgaron mayor prioridad a la economia que
a nuevas mejoras de los derechos sociales. De esta forma, la demo-

¢ Los andlisis del gasto publico espafiol deben tener en cuenta la gran descentrali-
zacién cxperimentada en ¢l decenio de los 80 y la férmula de financiacién de las
comunidades auténomas que sc establecié en 1986. Las repercusiones de la descentra-
lizacion fueron tales que el gasto piblico administrado por las comunidades auténomas
pas6 del 2,9 por 100 del total en 1981 al 23,5 por 100 en 1991. Entre 1987 y 1991 los
presupuestos de los gobiernos autonomicos se multiplicaron por 2,2 (al pasar de 23.600
a 51.800 millones de délares). La descentralizacion tuvo especial importancia en la
sanidad y la ensefianza: en 1991 el 56,7 por 100 del presupuesto de ensefanza y el 557
por 100 del presupuesto de sanidad estaban gestionados por los gobicrnos autonémicos.
Al examinar el gasto pablico total hay que sumar los presupuestos del Gobierno central
y los de las 17 comunidades auténomas.

* Los servicios sociales pasaron de absorber el 9,85 por 100 del presupuesto entre
1974 y 1981 al 13 por 100 entre 1981 y 1989.
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CUADRO 2.8.—Evolucion de las prestaciones piblicas de pensiones,
sanidad y educacion en Esparia en 1975-1989

1975-82 1982-9

Pensiones publicas
Incremento presupuestario en términos reales (por-

centaje) 293 55,5
Aumento del ndmero de beneficiarios (en millones) 14 1,2
Sanidad piblica
Incremento presupucstario en términos reales (por-

centaje) 83 30,6
Aumento del nimero de beneficiarios (en millones) 3,7 6,3
Ensernianza
Incremento presupuestario en términos reales (por-

centaje) 66,4 94,0
Aumento de la escolarizacién en la ensefianza secun-

daria para el grupo de edad de 14 a 17 afios

(porcentaje) 16,6 30,5

Fuentes: Ministerio de Economfa y Hacienda, Guasto publico en Espasia, Madrid,
1989; Informes de los Ministerios de Sanidad, Educacién y Ciencia, Trabajo y Seguridad
Social, Madrid, 1990.

cracia import6 para los derechos sociales, en los tres paises, pero a
la vez dentro de las democracias la orientacién politica de los gobier-
nos tuvo consecuencias sobre las politicas sociales. Si examinamos la
Comunidad Europea en su conjunto entre 1982 y 1990 el gasto social
disminuyé por término medio como proporcién del PIB. Pero aumen-
t6 en Francia, Grecia y Espana bajo gobiernos socialdemécratas®.
La capacidad de los Estados para intervenir en las economias tenia
limites conforme a las reglas de la Comunidad Europea; pero esta
capacidad, paraddjicamente, aumenté en algunos ambitos de la redis-
tribucién. El objetivo de cohesién econémica y social del Acta Unica
Europea reforzé los «fondos estructurales», es decir, los recursos del
presupuesto de la CE consagrados al desarrollo y al ajuste estructural
de las regiones menos desarrolladas, a la recuperacién econémica de

@ Comision de la CE, «Proyecciones a medio plazo de los gastos en concepto de
proteccién social y su financiacién», Revista de Economia y Sociologia del Trabajo 3
(1989), pags. 149 y 150; asimismo, Maravall, Los resultados de la democracia. Un estudio
del sur y el este de Europa (Capitulo 4).
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las zonas afectadas por la decadencia industrial, a la lucha contra el
paro de larga duracidn, a la promocién del empleo de los jévenes y
a la reforma de la Politica Agricola Comun. De esos «fondos estruc-
turales», Grecia recibié 6.667 millones de ecus para el periodo de
1989 a 1993; Portugal, 6.958, y Espana, 11.362%. Esos fondos con-
tribuyeron a financiar inversiones infraestructurales en regiones atra-
sadas y politicas laborales activas: en especial la formacién profesio-
nal, que se expandi6 de forma drastica.

Asi, los efectos de las reformas econémicas sobre la desigualdad
social en las nuevas democracias del Sur de Europa fueron complejos.
Se ha aducido en ocasiones que la l6gica de la democracia lleva a una
«férmula conservadorax», a fortzori cuando la democracia es el resul-
tado de una transicion mediante transaccién, sin una ruptura firme con
el pasado; los pactos de la transicién impondrian limites a la agenda
politica®”. En el caso de los tres paises del Sur de Europa se ha
calificado a veces a las reformas econémicas de «tecnocraticas», «mo-
netaristas» o «neoliberales»®®. Un analisis especialmente critico fue
formulado en Espana por la Unién General de Trabajadores (UGT):

Sera necesario concluir que la desigualdad social no se ha corregido en
nuestro pais a lo largo de los dltimos diez afios y que con un elevado grado
de probabilidad habra aumentado (...) La situacién de los trabajadores en la
sociedad espafiola no ha mejorado. La «salida» de la crisis ha sido socialmente
regresiva: aumento del desempleo, dualizacion del mercado de trabajo, recorte
y deterioro de importantes servicios y prestaciones sociales, empeoramiento de
las condiciones de trabajo en muchos sectores productivos, disminucién de
la participacion de las rentas salariales en la renta nacional®.

“ Comision de la CE, Rapport annuel sur la mise en ocuvre de la réforme des fonds
structurels, doc. COM (90) 516 final, Bruselas, octubre de 1990.

7 Por ejemplo, A. Przeworski, «Some Problems in the Study of the Transition to
Democracy», en G. O'Donnell, P. C. Schmitter y L. Whitchead (comps.), Transitions
Srom Authoritarian Rule: Comparative Perspectives, Baltimore: Johns Hopkins University
Press, 1986, pags. 61 a 63.

% Véase, por ejemplo, A. M. Williams, «Socialist Fconomic Policies: Never Off the
Drawing Board», en T. Gallagher y A. M. Williams (comps.), Southern European Socia-
lism: Parties, Elections and the Challenge of Government, Manchester: Manchester Uni-
versity Press, 1989, pdgs. 188 y 189; D. Share, Dilemmas of Social Democracy: The
Spanish Socialist Workers Party in the 80's; Westport, Conn.: Greenwood, 1989, pags.
4,74 a 77 passim; ]. Petras, «The Rise and Decline of Southern European Socialism»,
New Left Review 146 (julio-agosto de 1984): 37 a 52,

@ TInstituto Sindical de Estudios, Evolucidn social en Espara: 1977-1987, Madrid:
Unién General de Trabajadores, 1988, pags. 38, 214.
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Sin embargo, la conclusiéon es mucho mas compleja. Ya se han
descrito las transacciones entre salarios, empleo y politicas sociales,
las diferencias en la combinacién de mercado y Estado y los distintos
paquetes de reformas econdmicas, sociales y cualitativas. En general,
el nivel de vida mejoré y las politicas sociales se ampliaron. Los costes
iniciales de la reforma econdémica se concentraron en el paro, pero
las tasas de destrucciéon de empleo debidas a las reformas fueron
probablemente inferiores a las debidas al aplazamiento de éstas. Las
reformas dieron lugar a que, a partir de 1985, la tasa anual de
creacion de empleo se mantuviese durante varios anos en un 3,3 por
100 por término medio. Los salarios reales no se redujeron, pero su
crecimiento fue mucho mas moderado que en el periodo anterior. El
gasto publico en pensiones, subsidios de paro, sanidad y educacion
aumentd considerablemente en términos reales. La consideracién de
que las politicas sociales eran insuficientes se hallaba muy extendida,
pero mas del doble de personas pensaban que las desigualdades
sociales habian disminuido a lo largo del decenio de los 80 que lo
contrario”. Casi por definicién, lograr que el Estado recupere la
solvencia y la economia mejore su competitividad requiere siempre
sacrificios. Sin embargo, el que se pueda calificar las reformas de
regresivas 0 no depende en gran medida de lo inevitable que resul-
tasen, de si podrian haberse evitado los costes, de qué reformas
alternativas estaban disponibles, y de qué transacciones se lograron
entre eficiencia econdmica, paro, salarios y politicas sociales, que
afectaron a diferentes grupos sociales de diversas formas.

La pauta final de crecimiento econdmico, paro, salarios y politicas
redistributivas muestra variaciones importantes en el Sur de Europa.
Las reformas mejoraron el rendimiento de la economia en Espana y
Portugal, pero no en Grecia. Los parados fueron los que soportaron
el mayor coste en Espana: en especial los jévencs, pero también los
trabajadores varones con desempleo de larga duracion y las mujeres
que se estaban crecientemente incorporando al mercado de trabajo.
Los trabajadores empleados no sufrieron por lo general pérdidas de
ingresos. Y los grupos de bajos ingresos se beneficiaron del aumento
de las pensiones y de las prestaciones sanitarias y educativas publicas.
Las diferencias regionales también disminuyeron. En Portugal y Gre-
cia los asalariados perdieron capacidad adquisitiva, pero ¢l paro no

" Centro de Investigaciones Socioldgicas, encuesta del 2 al 16 de febrero de 1988.
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llegé a niveles tan dramaticos, salvo entre los jovenes; en Grecia
algunas politicas de bienestar social se expandieron mucho, en espe-
cial las pensiones. De esta forma, los paquetes especificos de reformas
podian influir en la distribucion social de los costes: unas politicas
economicas ideadas para mejorar la solvencia del Estado y la compe-
titividad de la economia no eran forzosamente incompatibles con unas
politicas sociales ideadas para ampliar los derechos sociales. Las re-
formas econémicas en el Sur de Europa fueron, en términos compa-
rados, menos drasticas que en otras nuevas democracias. Su compen-
sacién con politicas sociales fue posible en muy gran medida gracias
al incremento considerable de los ingresos puablicos debido a unos
impuestos mayores y mejor distribuidos.

La via de las reformas: dilemas, decisiones y desarrollo

Los gobiernos suelen emprender reformas cuando consideran que
la crisis ha adquirido una gravedad especial y que no se pueden
aplazar las decisiones, cuando creen que las otras vias posibles de
accién son opciones peores y cuando piensan que las reformas
tienen probabilidades de éxito. Ya se ha examinado la gravedad
«objetiva» de la crisis en las tres nuevas democracias del Sur de
Europa. Las prioridades politicas de la transicion hicieron aplazar
durante algan tiempo reformas que eran necesarias, pero la econo-
mia volvié a encabezar la agenda politica unos afos después del
restablecimiento de la democracia. En Portugal se introdujeron re-
formas en 1977 cuando el pais tuvo que pedir ayuda al FMI; en
Espana se emprendieron reformas econémicas profundas en 1982,
cuando se habfan agotado las reservas de divisas, ¢! déficit publico
era muy superior al previsto, la destruccién de empleo habia alcan-
zado una tasa elevada y se estaban produciendo importantes fugas de
capitales.

La seleccion de un rumbo concreto de accion depende de los
calculos acerca de los costes comparados de otras estrategias posibles;
estos costes pueden ser sociales (es decir, reduccién de los salarios,
aumento del paro) o politicos (es decir, pérdidas electorales, conflicto
social, divisiones en el seno del Gobierno o del partido). Los gobier-
nos de democracias nuevas y fragiles pueden hallarse ante epciones
que son todas ellas de consecuencias graves. En esos contextos, los
reformadores se pueden encontrar en ¢l circulo vicioso de estanca-
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miento econdmico, reivindicaciones sociales desbordantes, profundi-
zacion de la crisis econémica, desestabilizacién politica e involucién
autoritaria que ha descrito Flisfisch™!,

Estos dilemas de si actuar o no y en qué direccién hacetlo afectan,
como es obvio, a todo género de decisiones politicas, y no sélo a las
politicas econdmicas. Por ejemplo, cuando en el decenio de los 80 los
gobiernos de Grecia y Espana afrontaron la dificil opcién de convocar
o no un referéndum sobre la pertenencia a la OTAN, compromiso
que figuraba en sus programas electorales de 1981 y 1982, tuvieron
que evaluar atentamente las consecuencias de su eleccion: es decir, la
probabilidad de ganar el referéndum, el escenario politico si perdian,
el consiguiente coste electoral, las repercusiones en los demas paises
miembros, la reaccion social si no cumplian su compromiso. Tanto
los aplazamientos como las decisiones pueden tener efectos negativos
en la economia y la politica. Si se considera que la crisis es grave, se
entendera que las decisiones son inevitables y urgentes. Asi ocurrié
en Espana en 1982; mucho menos en Grecia a lo largo de los 80,
donde las reformas fueron muy limitadas y siempre estuvieron subor-
dinadas a consideraciones electorales; lo mismo sucedié en Portugal a
partir de 1983,

La eleccién de un conjunto especifico de reformas siempre ex-
cluye otras politicas posibles. El rechazo de experimentos que podrian
significar graves riesgos econdmicos y politicos fue un determinante
negativo de la eleccién, fundamentalmente en el caso espafiol. La
consolidacién democratica y la recuperacion econémica constituyeron
las preocupaciones abrumadoras de los reformadores. Las incertidum-
bres de los primeros afios de la transicién portuguesa constituyeron
otra influencia disuasoria respecto de iniciar experimentos o de lan-
zarse a aventuras econdmicas. Asi, en el Sur de Europa, gobiernos de
distintas ideologias fueron convergiendo gradualmente en el rechazo
de las nacionalizaciones, del proteccionismo econémico, del aisla-
miento y de los experimentos mas alld de una economia de mercado.
El cambio de rumbo en politica econémica que ocurrié en Portugal
se basé en el convencimiento de que el proceso de colectivizacién de
1975 habia sido ineficiente. En Grecia y en Espana existia una vision
muy negativa del rendimiento econémico y de las repercusiones re-
distributivas de unos sectores puiblicos que ya tenian unas dimensio-

" A. Flisfisch, La politica como compromiso democritico, Madrid: Centro de Inves-
tigaciones Socioldgicas, 1991, pags. 265 a 272.
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nes considerables”. En la Constitucién espafiola de 1978 se incluyé
una referencia a la economia de mercado que la izquierda acepts.
Mientras que en Portugal el proteccionismo econémico siguié siendo
un tema de fuerte debate en el seno del MFA y en la Asamblea
Constituyente, en Espafia se relacionaba generalmente con la dicta-
dura. El compromiso con la Comunidad Europea se entendia en
contraposicion al modelo proteccionista: en la medida en que se
consideraba que Europa garantizaba un futuro mayor y mas seguro,
no solo para la economia sino para la democracia, quedaba excluida
la alternativa proteccionista.

Los gobiernos emprenden reformas cuando creen que tienen po-
sibilidades de éxito. Ello depende en primer lugar de la fuerza que
tengan los reformadores. A menudo se ha aducido que los gobiernos
mayoritarios estaran mds dispuestos a iniciar reformas. Tendran el
derecho de llevar a cabo sus intenciones de politica general, de con-
formidad con la doctrina del mandato del gobierno representativo ”,
y tendran la capacidad para hacerlo. Segin este argumento, Gnica-
mente si un solo partido tiene todos los poderes del Gobierno podra
adoptar reformas necesarias pero impopulares. Un estudio compara-
do de las politicas econémicas de los 24 paises de la OCDE parece
apoyar esta tesis: los gobiernos mayoritarios de un solo partido se
asocian con déficit mds bajos y una relacién maés baja de la deuda
respecto del PIB™.

Mientras que la experiencia espariola parece confirmar esa hipé-
tesis, los casos griego y portugués no. Grecia tuvo gobiernos mayori-
tarios de 1974 a 1989, pero ni Constantin Karamanlis (con un 54 por
100 de los votos) ni Andreas Papandreu (con un 48 por 100) deci-
dieron iniciar y llevar a cabo las reformas que hacian falta. Los

™ El sector piblico productivo estaba representado sobre todo por el Instituto
Nacional de Industria, creado en 1941 inspirandose en ¢l Ivzituto per la Ricostruzione
Tndustriale italiano (fundado en 1933), v que habia sido una pieza clave de la autarquia
ccondmica. Sus actividades iban desde lu siderurgia a la pesca en Africa. En 1960 sus
pasivos habian superado ¢l 8 por 100 de la renta nacional.

7 Véase como comentario de la teoria del mandato R. Rose, Do Parties Make a
Difference?, Chatham, N, ].: Chatham House, 1980, caps. 2, 5. 8.

™ N. Roubini y J. D. Sachs, Political and Economic Determinants of Budget Deficits
in Industrial Democracies, Working Paper 2682, Cambridge, Mass.: NBER, 1988. Japén,
Alemania occidental, Francia y Gran Bretafia obtuvieron mejores resultados que Bélgica,
ltalia, Trlanda, Suecia o Dinamarca. Véase asimismo N, Roubini y ]. D. Sachs, «Govern-
ment Spending and Budget Deficits in the Industrial Economiess, Economic Policy 8
(1989): 99 a 127.
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diversos gobiernos portugueses no muestran una pauta clara. El go-
bierno minoritario de 1977 de Mario Soares fracasé precisamente
porque el FMI puso en tela de juicio su respaldo politico para
emprender reformas; en cambio, el gobierno minoritario del PSD
en 1985-87 logrd continuar las reformas iniciadas en 1984, Algunas
coaliciones, como la del CDS y el PSD entre 1979 y 1983, obtuvie-
ron malos resultados, pero otras, como la del PS y el PSD entre
1983 y 1985, los obtuvieron mucho mejores. Asi, la experiencia
portuguesa parece aportar apoyo al modelo formal de gobiernos
europeos de coalicion elaborado por Austen-Smith y Banks”™: pue-
den existir politicas estables con gobiernos minoritarios, que tengan
la «voluntad politica» de introducir reformas y la capacidad de
aplicarlas frente a coaliciones competidoras. Quiza sea Espana la
que ofrezca el contraste mas claro: tras los cinco primeros afios del
nuevo régimen democrético, con sus malos resultados econémicos y
su aplazamiento de reformas que eran necesarias, la principal cues-
tién politica al inicio del decenio de los 80 era contar con un
Gobierno que pudiera gobernar («un gobierno que gobierne»). El
apoyo mayoritario con el que contd Gonzalez en 1982 resulté deci-
sivo cuando se emprendieron la reconversion industrial, la expro-
piacion de Rumasa, la modificacion del sistema de pensiones o la
reforma de la ensenanza.

Cuando un Gobierno introduce reformas, su principal objetivo
sera llevarlas a cabo mientras las considere necesarias. La superviven-
cia del propio Gobierno es lo tinico que puede modificar ese com-
promiso. El futuro de las reformas y el del Gobierno son mas com-
patibles si el dltimo goza de un apoyo mayoritario y si las primeras
se deciden temprano y se hacen irreversibles. Al principio de su
mandato el Gobierno sigue teniendo confianza en si mismo, la unidad
interna del partido no ha sufrido tensiones y la popularidad es alta.
Asi ocurre sobre todo si el Gobierno esta inmaculado: es decir, si no
se guardan del partido recuerdos colectivos de una experiencia poli-
tica frustrante y atn reciente. Con el paso del tiempo la capacidad
de los gobiernos para adoptar decisiones se hace cada vez mas limi-
tada. La experiencia del Sur de Europa parece confirmar en parte el
argumento de Keeler de que la combinacion de crisis con mandatos
amplios abre una gran «ventana de oportunidad» a reformas politicas

7 D. Austen-Smith y |. Banks, «Stable Governments and Allocation of Policy Port-
folios», American Political Science Review 84, 3 (septiembre de 1990); 891 a 906,
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muy amplias para nuevos gobiernos: éstos entonces disfrutaran tanto
de la autorizacion de la sociedad para realizar su programa como del
poder que les confiere una amplia mayoria parlamentaria’®. El estudio
comparado de Nelson de 19 gobiernos del Tercer Mundo en el
decenio de los 80 revela que sélo seis de ellos introdujeron programas
de reforma estructural. Cinco de esos gobiernos habjan llegado al
poder tras un periodo de turbulencia y crisis que habia desacreditado
a los gobiernos anteriores; los tres que correspondian a sistemas
democriticos habian ganado las elecciones con un apoyo masivo”.
Espafa en particular parece encajar en el analisis de Keeler; pero los
gobiernos con una considerable «ventana de oportunidad» politica
también pueden fracasar, como ocurrié en Grecia, mientras que go-
biernos con un mandato inicial limitado pueden tratar de introducir
reformas consideradas necesarias y a veces tener éxito politico, como
ocurrié en Portugal. Si ademids la percepciéon de que es imposible
parar las reformas y que éstas son irreversibles se halla ampliamente
extendida, la resistencia serd menor. Las reformas del sector indus-
trial, la seguridad social y la ensefianza habrian sido mucho mas
dificiles en Espafia, incluso para un gobierno mayoritario, de no
haberse emprendido en los dos primeros afios del mandato. A medida
que va decreciendo el impulso inicial, las reformas van también exi-
giendo una estrategia diferente, que consiste mas en negociaciones y
pactos. Un Gobierno débil puede no tener capacidad para adoptar
decisiones y las reformas pueden decidirse demasiado tarde. Pero sin
embargo el decisionisno no es la tnica clave del éxito. Ademas de la
capacidad para adoptar decisiones, hace falta la cooperacién de secto-
res clave de la sociedad, en particular cuando las reformas llevan
tiempo: por ejemplo, la cooperacion es mas necesaria para el éxito de
politicas fiscales y de rentas que para una devaluacién de la moneda o
para gravamenes sobre el capital, que exigen sorpresa e irreversibilidad.
Las consultas con las fuerzas parlamentarias y los grupos de intereses
pueden aportar a los reformadores una informacién preciosa acerca de
los adversarios y los aliados en potencia. Esa estrategia no es necesa-
riamente incompatible con el decisionismo mientras las consultas no

76

J. T. S. Keeler, «Opening the Window for Reform: Mandates, Crises and Extra-
ordinary Policy Making», Comperative Political Studies, 25, 4, 1993 {pags. 427-486).

77 J. M. Nelson (comp.), Economic Crisis and Policy Choice: The Politics of Adjust-
ment in the Third World, Princeton, N.J.: Princcton University Press, 1990, pags. 328
y 329, 335, 341 v 347.
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parezcan inutiles’®; pondra sin embargo de relieve la cuestion de los
costes y podra afectar al ritmo, la irreversibilidad y el contenido de las
reformas. Se trata de una estrategia que se va haciendo mds necesaria
cuando los gobiernos son mas vulnerables; es decir, cuando son mino-
ritarios o han tardado demasiado tiempo en tomar iniciativas.

Asi, la negociacién y la concertacién consisten en opciones rela-
cionadas con la estrategia, con el estilo de adopcién de politicas y con
el contenido de las reformas. Si se aspira a que la negociacién no sea
indtil y a que la concertacion sea posible, el Gobierno tendra que
convencer a sus interlocutores de que las reformas son necesarias, de
que los beneficios finales serdn mas altos que los costes de transicién
y de que el Gobierno llevar4 a cabo las reformas por si solo en caso
necesario. Pero ademds el Gobierno habra de limitar los costes para
algunos sectores sociales: es decir, habra de acordar un bloque de
medidas con compensaciones sociales y de asignar beneficios concre-
tos a aquellos grupos de intereses implicados en la negociacion”.

A menudo se ha aducido que las ideologias de los gobiernos
guardan relacion con la opcién por la negociacion y el pactismo. La
socialdemocracia ha mostrado a lo largo del tiempo una mayor pro-
pensién a las formulas neocorporativistas. Sin embargo, en el Sur de
Europa esa relacion no resulté clara. El Gobierno del PASOK tuvo
grandes dificultades con los sindicatos. El namero de horas perdidas
por huelgas se duplicé en sus dos primeros afios, y en 1983 la Ley
1365 limité las huelgas en el sector ptblico. Los conflictos volvieron
a intensificarse en 1985, tras las nuevas politicas de ajuste econémico,
y en 1987 se perdié el quintuple de horas por huelgas que en 19815,
En Portugal el Gobierno minoritario de centro-derecha de Anibal
Cavaco Silva logré llegar a un pacto con la UGT en 1985-86, pero
no con la CGTP. En Espafa las relaciones entre los gobiernos y los
sindicatos fueron particularmente complejas. En 1977 los Pactos de

™ Como solia decir André Bergeron, a la sazén secretario general de Force Ouvriére,
quejindose del Gobierno de Mitterrand, «La concertation ne sert pas seulement i
bavarder» (La concertacion no consiste sélo en charlar).

™ La concertacién llevé al Gobierno de Adolfo Sudrez a incluir partidas para la
financiacion de los sindicatos en el presupuesto publico.

% El nimero de horas perdidas por huelgas fue de 3,5 millones en 1981, 6,5 millones
en 1982 y 16,3 millones en 1987. Véase M. Spourdalakis, «The Greek Experience», en
R. Miliband, J. Saville, M. Liebman y L. Panitch (comps.), Soczalist Register 1985-86:
Social Democracy and After, Londres: Merlin Press, 1986, pag. 252; Kalyvas, «Parties,
State Society», pdg. 26.
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la Moncloa implicaron al Gobierno y la oposicién parlamentaria, pero
solo indirectamente a los sindicatos, y no duraron mas que un afo.
En diciembre de 1978 un decreto ley impuso limitaciones salariales
unilateralmente, en un estilo puramente decretista. En 1979 se firmé
un acuerdo por dos anos entre la patronal y la UGT, pero sin Comi-
siones Obreras ni el Gobierno. En 1981 el Gobierno, la patronal y
las centrales sindicales convinieron en un nuevo pacto por dos afos.
Asi, en cuatro de los cinco afos de gobierno conservador existié
algun tipo de concertacion. Cuando el PSOE llegé al poder, el acuer-
do de 1981 seguia en vigor; hasta fines del decenio sélo se logré un
pacto de cardcter global, en 1985-86, en ¢l que participaron la UGT
y la confederaciéon patronal. Aunque el PSOE insistié mucho en la
doctrina de la concertacidn, sus relaciones con los sindicatos resulta-
ron ser especialmente dificiles.

En Espana los sindicatos estuvieron mucho mas dispuestos a lle-
gar a acuerdos durante la transicion que después de la consolidacion
de la nueva democracia. El conflicto entre la UGT y ¢l Partido
Socialista tenia ciertas connotaciones fratricidas: las organizaciones
compartian una historia comin y la UGT habia aceptado los progra-
mas electorales del PSOE en 1982 y 1986. En las fases iniciales resulté
mucho mas facil alcanzar pactos acerca de reformas clave: la recon-
version industrial, la nueva legislacion sobre la semana laboral y la
nueva ley sobre la libertad sindical. Sin embargo, la UGT se sintié
cada vez mds descontenta y escéptica acerca de las politicas econé-
micas. Temia una posible pérdida de apoyo si seguia unida al Go-
bierno y empez6 a considerar que era mas facil llegar a acuerdos con
gobiernos de derecha®. El ministro de Economia, Carlos Solchaga,
también llegé a creer que la concertacién podia resultar cara ¢ inefi-
ciente, ademds de ser menos necesaria en una fase de expansion
economica. Los sindicatos espafioles tenfan una afiliacion muy limi-
tada™: por eso se ha scinalado a veces que no estaban lo bastante

' Declaracién de Antén Saracibar, secretario de Organizacion de la UGT, en la
reunion del Comité Federal del PSOE del 2 de octubre de 1987.

** Un informe de 1989 de la Comunidad Europea indicaba que la tasa de afiliacion era
del 11 por 100 frente a una media del 42 por 100 en la CE. Sélo Francia tenia una tasa
igual de baja; en Portugal y Grecia la afiliacion era tres veces mayor (Comision de la CE,
Estudio comparado de la normativa reguladora de las condiciones de trabajo en los Estados
mienibros, Bruselas, 1989, pags. 3 a 7). Un informe de la OCDE daba cifras del 16 por 100
en Espana, del 25 por 100 en Grecia y del 30 por 100 en Portugal, frente a una media en
la OCDE del 28 por 100 (OCDE, Perspectivas del empleo, Paris, 1991, pigs. 218 a 225),
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centralizados ni tenfan una base lo bastante amplia para asegurar unos
pactos eficientes; sin embargo, la UGT y CC.OO gozaban de un
apoyo considerable en las elecciones sindicales y de una gran capaci-
dad de convocatoria; aportaban ademas una legitimidad simbélica a
las reformas. El conflicto entre los sindicatos y el Gobierno también
se intensificé cuando éste empezd a perder parte de su tuerza inicial.
La concertacidon no se pudo reanudar hasta después de la experiencia,
amarga para ambas partes, de la huelga general de 1988, cuyo éxito
no parecié llevar a ninguna parte, y tras la celebracién de nuevas
elecciones generales en 1989. Pero en esta nueva fase la concertacion
se limitd a cuestiones concretas.

El caricter minoritario del Gobierno parece haber sido un factor
mas importante que la ideologia para explicar la concertacién: los
gobiernos del PSD y de la UCD en Portugal y Espana, respectiva-
mente, eran minoritarios y llegaron a acuerdos con los sindicatos. En
Portugal, Cavaco Silva encabez6 gobiernos del PSD tanto minorita-
rios como mayoritarios: estuvo mucho mas dispuesto a alcanzar pac-
tos en la primera de esas dos situaciones. Los gobiernos minoritarios
eran mds vulnerables y trataron de adquirir fuerza mediante pactos.
Al Gobierno mayoritario de Gonzalez en Espafa, en cambio, le preo-
cup6 mads aplicar la teoria del mandato; es decir, defendia la tesis de
que los gobiernos democriticos tienen el derecho y el deber de llevar
a cabo politicas concebidas en términos del interés general, aunque
puedan y deban llegar a acuerdos si éstos no deforman el sentido
general de las reformas. La etapa de la vida de los gobiernos, relacio-
nada con su mayor o menor fuerza, parcce haber influido en la
eleccion entre decretismo y pactismo. Por ejemplo, la opcién del Go-
bierno del PSOE por decisiones rapidas e irreversibles respecto de
las reformas econdmicas y sociales se vio sustituida después por una
estrategia de negociacion: ésta podia ser lenta pero despertaba menos
antagonismo. Asi, el Gobierno de Gonzilez decidié retirar un plan
de empleo juvenil que habfa generado una fuerte resistencia en el
invierno de 1988-89, aunque dicho plan gozara de considerable apoyo
en las encuestas de opinién publica; llegé también a un ndamero
considerable de acuerdos parciales con los sindicatos (sobre pensio-
nes, subsidios de paro, formacién profesional, etc.) en 1990; asimis-
mo, firmé un pacto con los sindicatos sobre la reforma de la ense-
nanza (la Ley de Ordenaciéon General del Sistema Educativo) en aquel
mismo ano. Sin embargo, las relaciones entre el Gobicrno y los
sindicatos continuaron siendo agrias: los dirigentes sindicales siguie-
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ron manifestando hostilidad frente al Gobierno, mientras que el
PSOE siguié creyendo que el fracaso econdmico y electoral del
Gobierno laborista britdnico en 1979 constituia un excelente ejem-
plo de lo que ocurre cuando los gobiernos estan dominados por los
sindicatos. Gonzalez trat6 de compatibilizar un ofrecimiento perma-
nente de concertaciéon con la autonomia politica del Gobierno.
«Nuestra posiciéon es clara: didlogo social y compromiso social si,
didlogo politico y compromiso politico también. Pero hipotecas so-
bre la concepcién y el desarrollo de nuestro proyecto, no (...) El
ejercicio del poder politico representativo... nos obliga a un ejercicio
auténomo, un ejercicio no hipotecado por presiones de ningtin gru-
po, ni por pactos que no puedan permitirnos un desarrollo de
nuestros compromisos con los ciudadanos»®. Los sindicatos, por su
parte, rechazaron todo tipo de pacto global, con el argumento de
que daria un cheque en blanco a las politicas econémicas del Go-
bierno. De esta forma, no aceptaron la oferta de un «Pacto de
Progreso» global hecha por el Gobierno en el verano de 1991: el
objetivo de esta oferta de pacto era lograr una tasa alta y estable de
crecimiento con una inflacion baja y un mayor empleo; el instru-
mento era un vasto programa de inversiones en infraestructura y en
formacion profesional, acompafiado de una mederacién salarial que
garantizara sin embargo cierta mejora de la capacidad adquisitiva de
los salarios. Los sindicatos estaban mucho mas dispuestos a concer-
tar pactos limitados siempre que no cuestionaran su capacidad para
negociar salarios mas altos.

La urgencia de las reformas parece haber tenido una relacion
compleja con la eleccion de estrategia: es decir, con el decisionismo o
la concertacion. En Espana resultaron mas faciles los acuerdos en el
periodo mds grave de la crisis. La fragilidad de la democracia, la
debilidad de unos sindicatos recién legalizados y un paro creciente
impulsaron a los sindicatos hacia una estrategia de concertacion: en
términos de la UGT, hacia un sindicalismo de negociacién. En el
proceso, exigieron leyes que protegieran los derechos sindicales, es-
tructuraran la negociacion colectiva, establecieran canales institucio-
nales de participacion y aportaran fondos ptblicos considerables a
sus actividades. Mds adelante, sin embargo, la UGT pasé a creer que

¥ F. Gonzalez, «<El PSOE, un proyecto renovado en una nueva sociedad», epilogo
del Manifiesto del Programa 2000, Madrid, Editorial Sistema, 1991, pags. 126 y 127,y
«Reflexiones sobre el proyecto socialista», Leviatan 41 (1990): 9.
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«el sindicato ha sido verdaderamente la Cenicienta de la transicion y
ello se ha traducido en perjuicio para los intereses de los trabajado-
res»™. Los sindicatos consideraban que la expansién de la economia
dejaria mas margen para unos salarios y un gasto pablico mayores;
también les interesaban miés los ingresos reales y las transferencias
monetarias que el suministro de bienes colectivos tales como sanidad
y ensefianza. El Gobierno, por su parte, no estaba dispuesto a llegar
a acuerdos que pusieran en peligro el crecimiento, la inversién, la
solvencia del Estado y la competitividad de la economia. También
consideraba que unos incrementos salariales excesivos habian dafnado
el empleo y que los aumentos del presupuesto para transferencias
sociales habian sido considerables. En su fase inicial, y en lo mas
hondo de la crisis econémica, fue cuando el Gobierno tropezé con
menor resistencia por parte de los sindicatos en unas decisiones
econdmicas que paraddjicamente fueron mds duras. Por el contrario,
el conflicto entre los sindicatos y el Gobierno se exacerbé cuando la
economia creci rapidamente; lo que parecia alimentar el antagonis-
mo no era tanto la distribuciéon de los costes como la de los benefi-
cios. Lo que influyé en la eleccion de estrategia fue mas bien la
resistencia que generaron los costes de las reformas y el poder de los
goblernos para imponerlas: cuanto menos urgentes eran las reformas,
mds necesaria era una estrategia de negociacién para que las reformas
tuvieran éxito.

Las reformas se llevan a cabo mediante secuencias de decisiones
que han de tener en cuenta los resultados logrados hasta el momento
y la resistencia que ha ido surgiendo. Al ir adoptando medidas suce-
sivas en la via de la reforma, los gobiernos examinan los costes
transitorios que se han producido, la probabilidad de que se alcancen
los objetivos finales y las posibles consecuencias electorales de lo que
se ha logrado y lo que queda por hacer. Asi, la via de las reformas
puede llevar a la continuacion de éstas hasta sus tdltimas consecuen-
cias, a la modificacién de su contenido o de su ritmo, a su suspensién
en espera de que lleguen tiempos mejores, a abandonarlas o a invertir
su rumbo. Asi, las decisiones adoptadas por los reformadores en las
encrucijadas estratégicas de los procesos de reformas estian influidas
por variables que en gran medida son andlogas a las que condicionan
la decision inicial de la reforma. Pero a lo largo de dicho proceso los

¥ Instituto Sindical de Estudios, Evolucion social en Espasia, volumen 1, pag. 9.
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reformadores van disponiendo de mas experiencia: las reformas tie-
nen que haber producido algin resultado, por parcial y limitado que
sea. Ademas, el equilibrio de fuerzas entre el Gobierno y sus aliados
y los adversarios, sean parlamentarios o extraparlamentarios, puede
haber evolucionado; la confianza popular en el Gobierno puede haber
cambiado; el calendario politico habra hecho que se acerquen mais las
elecciones. Los nuevos datos y las estimaciones de la probable evolu-
cién social y electoral determinaran el rumbo de las reformas a partir
de entonces.

Fueron en parte la gravedad de la crisis y los malos resultados
econémicos los que llevaron a los gobiernos portugueses a abando-
nar, y mas tarde a invertir gradualmente, las reformas colectivistas
a partir de fines de 1975. Ese cambio fue iniciado por el sexto
Gobierno provisional en 1975, unos meses después de las elecciones
constituyentes; a partir de 1976 lo continué el primer Gobierno
constitucional. Sin embargo, la politica también influy6 en el cambio
de rumbo: los resultados de esas dos elecciones condujeron a la
politica portuguesa hacia el centro; a partir de entonces, se produ-
jeron grandes oscilaciones en los resultados electorales pero entre el
centro-izquierda y el centro-derecha. El Gobierno griego también
modificé sus politicas como consecuencia de unos malos resultados
econémicos: una primera correccién tuvo lugar durante un breve
periodo en 1983; una segunda, tras ganar las elecciones generales de
1985, al adoptar un programa de austeridad entre 1986 y 1987. El
Gobierno volvié a cambiar de rumbo a fines de 1987 por temor a
que los costes politicos resultaran demasiado altos. En Grecia las
decisiones gubernamentales estuvieron mucho mds influidas por
consideraciones politicas que por econdmicas. Si examinamos el
caso de Espafa, las reformas que se introdujeron en 1982 se refor-
zaron un ano después debido a motivos econémicos; a partir de
entonces la deuda publica pasé a financiarse en su totalidad por el
presupuesto publico, a fin de combatir la inflacién. El paro alcanzé
un nivel muy alto, pero el Gobierno mantuvo su politica econémica
por creer que la competitividad de la economia y un crecimiento
estable serfan lo que podria aumentar mds apreciablemente el nu-
mero de puestos de trabajo. Una distribucion del empleo disponible
que mantuviese los niveles salariales brindaba por si sola escasas
esperanzas: por un lado, las horas de trabajo ya habian ido dismi-
nuyendo desde 1977 a un promedio anual de 1,7 por 100; por otro
lado, una reduccién adicional de la edad de jubilacién habria sobre-
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cargado mas alla de lo posible un presupuesto de pensiones que
habia crecido en un 495 por 100 en términos reales a lo largo de
quince afios. Hacia fines de 1985 el crecimiento econémico y la
creacién de empleo se reanudaron, en parte debido a la recupera-
cién econdmica europea que coincidié con la entrada de Espafa en
el Mercado Comun. Resulta dificil predecir lo que habria sucedido
con las reformas y con el Gobierno de no haberse producido esa
recuperacion econdmica internacional, en caso de que la economia
espafiola no hubiera empezado a crecer y de que el paro hubiera
seguido aumentando.

La evolucién de la relacion de fuerzas parece haber sido un factor
crucial en la opcién de los gobiernos por continuar o no con las
reformas. Sin embargo, existieron diferencias entre las reformas de
Portugal y las de Grecia: Papandreu, con un Gobierno mayoritario,
decidié interrumpir las reformas en 1987; Soares y Cavaco Silva
estuvieron dispuestos a continuarlas con gobiernos minoritarios. La
influencia de la fuerza y del apoyo del Gobierno fue, a mi juicio, clara
en el caso de Espana. Las resistencias extraparlamentarias a las refor-
mas fueron importantes: en particular, a la reconversién industrial, a
las politicas fiscales, a los cambios en las pensiones, a la legislacién
sobre el aborto, a la reforma de la ensefianza. La mayoria parlamen-
taria y la unidad del partido, junto con el apoyo de la opinién pablica,
fueron los factores decisivos en la realizacién de esas reformas. El
Gobierno dispuso regularmente de datos de encuestas sobre las acti-
tudes sociales respecto de tales politicas. En general, la confianza en
la competencia del Gobierno fue siempre mayoritaria durante ese
periodo; por término medio, el doble de personas preferian el PSOE
a su rival mas proximo «para asegurar un funcionamiento eficiente
de la economia», y el cuadruple «para reducir las desigualdades».
Aunque las criticas al contenido equitativo de las politicas del Go-
bierno eran extensas, no se vefa a ningin partido de la oposicién
como mejor alternativa en términos de politicas sociales®.

** Por ejemplo, entre 1984 y 1988 ¢l 31 por 100 preferia al PSOE y el 14 por 100
a AP/PP para la gestion de la cconomia, el 33 por 100 preferia al PSOE para redu-
cir las desigualdades, frente al 8 por 100 que preferia a AP/PP. segtin encuestas
del Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS). El 55 por 100 expresaba confian-
za en la competencia del Gobierno, frente al 21 por 100 que se la negaba. Véan-
se, por ejemplo, los estudios 1416, 1712, 1740 y 1745 del CIS, realizados en ese
periodo.
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Conclusiones

Los diversos resultados de las reformas econémicas en el Sur de
Europa se vieron influidos por las dimensiones de la crisis, las carac-
teristicas de los programas de reformas, la fuerza politica de los
gobiernos y los plazos de tiempo utilizados para llevar a cabo tales
programas. Al caer las dictaduras, las tres economias del Sur de
Europa compartian algunos aspectos del «capitalismo pobre»: alta
inflacion, industrias obsoletas, déficit publicos, agriculturas no com-
petitivas, paro elevado, sistemas de bienestar subdesarrollados, buro-
cracias publicas ineficientes y grandes déficit comerciales. Su situa-
cién era, sin embargo, mucho menos dramdtica que la de otras nuevas
democracias del Este y del Sur. Por ejemplo, la inflacién y la deuda
constitufan problemas graves, pero de un tipo totalmente diferente a
los de Argentina, Brasil o Yugoslavia. Grecia, Espafia y Portugal
también se beneficiaban del accidente geografico de formar parte de
Europa: la expansion econémica en el Sur de Europa en los dos
periodos de 1958 a 1975 y de 1985 a 1990 se vio estimulada por el
crecimiento de Europa occidental. De todas formas, la evolucién de
las economias de Grecia, Portugal y Espafia no estaba determinada
Gnicamente por acontecimientos exteriores. Las reformas internas
fueron clave para los resultados econémicos. Tales resultados variaron
en términos comparados y ello se debio en gran medida a diferencias
en las reformas econémicas. Estas no fueron igual de competentes,
completas ni coherentes.

La segunda mitad del decenio de los 70 fue, con pocas excepcio-
nes {como las reformas parciales en Portugal en 1977-78 o los Pactos
de la Moncloa del Gobierno de Sudrez), un periodo de considerable
laxitud econémica en las nuevas democracias y también en muchas
de las antiguas®. En cambio, el decenio de los 80 fue, tanto en
Europa occidental como meridional, un periodo de creciente «realis-
mo» en la gestion de las economias. Como consecuencia, las politicas
econdmicas fueron convergiendo gradualmente. El Gobierno griego
de 1981 siguié inicialmente politicas parecidas a las del primer Go-
bierno Mitterrand/Mauroy; tuvo que invertirlas también al cabo de
s6lo unos anos, aunque con menos rigor y resultados mucho peores.

8 Por ejemplo, en Francia los gobiernos de Giscard/Barre actuaron como si la crisis
ccondmica no fucra méds que un problema ciclico, aplazando toda medida efectiva. Los
salarios reales y el gasto publico siguieron aumentando a un fuerte ritmo.
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Portugal también deshizo mucho de lo que habian hecho los gobier-
nos provisionales en 1974-75. En los tres paises, los gobiernos utili-
zaron instrumentos parecidos para alcanzar la competitividad econé-
mica y la solvencia del Estado: devaluaciones de la moneda,
reducciones de los subsidios a las industrias, un control estricto de la
oferta monetaria, subidas de los precios de los bienes publicos, re-
duccién de los déficit, moderacién salarial, reformas de los mercados
de mano de obra y de capital. También se subieron los impuestos
para acercarse mads a los niveles de presién fiscal de Europa occiden-
tal, tanto por razones econémicas como por razones sociales: es decir,
también para financiar reformas encaminadas a satisfacer més plena-
mente las demandas sociales. Ademas de manifestar diferencias en
cuanto a competencia, amplitud y coherencia, las combinaciones con-
cretas de reformas econémicas y sociales de los gobiernos variaron
segun su orientacién politica.

La fuerza de los gobiernos parece haber mﬂu1do también en el
éxito final de las reformas. Asi ocurrié de forma mas evidente en
Espafia y mucho menos en Portugal. En cambio, en Grecia el apoyo
mayoritario a los gobiernos y el control estricto de los partidos por
sus dirigentes no guardaron relacién con lo que los gobiernos hicieron
o dejaron de hacer. En Espafa las intenciones de voto no pasaron
por oscilaciones muy grandes a lo largo de la década siguiente a
1982%, y Gonzalez controlaba totalmente su partido; asi, los refor-
madores dispusieron de plazos considerables para llevar a cabo sus
politicas. Los ministros de Economia también contaron con el firme
respaldo de Gonzélez, que sigui6 un consejo de Olof Palme: que esos
ministros tenian que gozar del apoyo del primer ministro el 98 por
100 de las veces (sic).

Esta perspectiva de largo plazo era indispensable para las refor-
mas: los gobiernos podian mirar mas alla de los costes transitorios.
Gonzilez hizo mucho hincapié en esta perspectiva, al aducir que no
era posible «cambiar en cuatro afios una sociedad que no ha podido
cambiar en dos siglos» y que en Espafia habia que «medir el cambio
por décadas»®. Una vez restablecida la democracia, el decenio de los
80 fue visto como un periodo de creciente «normalizacién» respecto

¥ A lo largo del decenio, la estimacién més baja de la intencién de voto por el
PSOE fue del 38,8 por 100 en mayo de 1988, segiin datos del CIS.

% Entrevista en Tiempo, 327, 15-21 de agosto de 1988; véase asimismo P. Calvo
Hernando, Todos me dicen Felipe, Barcelona: Plaza y Janés, 1987, pags. 237 y 238.
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de las pautas socioeconémicas de Europa occidental. Quedaba mucho
por recorrer, pero las nuevas democracias del Sur de Europa supera-
ron parte de su singularidad a lo largo del decenio.

Cualesquiera que fuesen los efectos transitorios o finales de las
reformas y los altibajos de su aplicacién, la democracia se consolidé
en los tres paises. Portugal afrontd serios problemas durante unos
afios; tanto la democracia como la economia plantearon graves incer-
tidumbres. Gradualmente las elecciones y el creciente realismo eco-
némico de los afios 80 devolvieron al pais a la via de la normalizacion.
Grecia experiment6 dificultades de distinto tipo. Unas estrategias de
enfrentamiento, la falta de consenso en torno a algunas de las reglas
basicas del juego y el predominio de los intereses electorales sobre
las politicas responsables hicieron que gobernar resultara particular-
mente dificil y que los resultados econdmicos se resintieran. Espafia,
tras el éxito de su transicion, pasé por dificiles problemas de conso-
lidacién, que incluyeron conspiraciones militares y la intentona de
golpe en febrero de 1981. Esa inestabilidad politica coincidio con una
situacién econdémica muy dificil; a principios del decenio de los anos
80 se hallaba muy extendida la opinién de que unas politicas econé-
micas eficientes eran cruciales para la consolidacién de la democracia.
A lo largo de esos anos, tanto las elecciones como las politicas eco-
ndémicas reforzaron la democracia en Portugal y en Espafa; el caso
de Grecia es mucho mas dudoso. En Espana en particular, las eva-
luaciones de satisfaccién con la democracia siguieron una tendencia
curvilinea; las valoraciones medias representaron un 4,45 (sobre 10)
en 1978, bajaron en 1980 a 4,19 como reflejo de la crisis economica
y volvieron a subir a 5,54 para 1984%, El ndmero de quienes pensa-
ban que la democracia habia adquirido estabilidad se duplicé durante
el decenio™.

La experiencia del Sur de Europa no encaja con los argumentos
de que nuevas democracias basadas en pactos dejan muy poco margen
para las reformas y de que en esos casos las transiciones se realizan
a costa del cambio socioeconémico. Quince anos después de que se
restableciera la democracia en Portugal, Grecia y Espana, el tipo de
transicion no parece haber determinado decisivamente las posibilida-

¥ McDonough, Barnes, y Lépez Pina, «The Growth of Democratic Legitimacy in
Spain», pag. 743.

% Centro de Investigaciones Socioldgicas, encuestas de septiembre de 1986, septiem-
bre de 1987 y mayo de 1988.
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des de reformas. Entre ambos, otros factores fueron cruciales: las
elecciones, las condiciones econémicas, la capacidad del Gobierno.
La convergencia fue considerable a medida que las politicas econé-
micas compartieron cada vez més tanto objetivos como instrumentos;
las diferencias que persisticron se debieron en gran medida a los
resultados electorales y a los gobiernos. Esas diferencias se manifes-
taron en los resultados econémicos y en las combinaciones de refor-
mas econdmicas y sociales. Tales combinaciones fueron por lo general
caras: a lo largo de los quince afios de democracia los tres paises
aumentaron el gasto publico y ampliaron las politicas sociales. Esta
es probablemente una de las diferencias que existieron entre las
reformas de las nuevas democracias de la Europa del Sur y las de
América Latina y Europa del Este. Después de las transiciones, las
reformas no sélo pretendieron mejorar los resultados de las econo-
mias, sino proteger los derechos sociales. Y con ello, asentar las de-
mocracias.



Capitulo 3

REFORMAS ECONOMICAS, OPINION PUBLICA
E INSTITUCIONES POLITICAS: POLONIA
EN LA PERSPECTIVA DE LA EUROPA DEL ESTE

ADAM PRZEWORSKI

Espero que haya paro en Polonia.
Un militante de Solidaridad y diputado del Parlamento

Introduccién

El objetivo del presente capitulo es utilizar la experiencia de
Polonia, atendiendo también a la de otros paises postcomunistas, a
fin de presentar datos en apoyo de tres proposiciones: 1) las reformas
de mercado son inevitablemente un proceso prolongado: el periodo
desde la estabilizacién, la liberalizacién del comercio y la privatizacion
hasta la reanudacién del crecimiento es largo; 2) el apoyo politico a
las reformas de mercado se va erosionando hasta el punto de poner
en peligro su continuacién, salvo que esas reformas vayan acompana-
das de una politica social; 3) el estilo politico caracteristico de las
reformas de mercado tiende a debilitar las instituciones democraticas
incipientes.

Polonia inicié su transicién hacia una economia de mercado el
1 de enero de 1990, cuando liberalizé casi todos los precios, introdujo
la convertibilidad parcial del zloty, establecié un maximo a las subidas

Desco agradecer a varios colegas polacos que hayan compartido conmigo
sus analisis de la situacidn, e incluso datos inéditos. Ademas de mis co-
autores, estoy agradecido sobre todo a Camille Busette-Hsu, Ellen Comisso,
Zhiyuan Chi y Joanne Fox-Przeworski por sus observaciones acerca de ver-
siones anteriores de este texto.
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salariales, redujo las subvenciones a industrias y consumidores, redujo
el gasto social, subié los tipos de interés, institucionalizé la modera-
cién monetaria, limité los monopolios, liberalizé las importaciones y
las exportaciones y anuncié un programa de privatizacion. Bulgaria
adoptd sus primeras reformas el 22 de noviembre de 1990, pero
aplazé las subidas de precios y la devaluacién hasta el 1 de febrero
de 1991, bajo la presién de protestas masivas. Rumania traté de
liberalizar los precios e introducir la convertibilidad parcial de la
moneda el 1 de noviembre de 1990, pero también aplazé esas medidas
hasta el 1 de abril de 1991, debido a la resistencia social. Checoslo-
vaquia liberaliz la mayor parte de los precios el 1 de enero de 1991,
con subidas del precio de la energia y la calefaccion y subidas de los
alquileres al cabo de seis meses. Por dltimo, Hungria, donde la mayor
parte de los precios y de las restricciones a la importacion ya se
habian liberado del control estatal bajo el régimen comunista, decidio,
tras un periodo de titubeos, iniciar la privatizacion y una politica
social antes de liberalizar los precios restantes, reducir las subvencio-
nes a la industria, desregularizar los salarios e introducir la converti-
bilidad. Todos esos paises promulgaron leyes por las que se concedian
condiciones favorables a la inversiéon extranjera, se liberalizaban las
importaciones y se abolian las restricciones a la exportacion, se adop-
taban algunas medidas antimonopolistas y se iniciaban programas més
o menos amplios de restitucién y privatizacion.

En los momentos en que se redacta este texto la produccion y la
demanda ha bajado en todas partes y el paro ha aumentado. Los
ingresos reales han disminuido. Como se trata precisamente de los
efectos que se preveia génerasen las reformas, las evaluaciones de
estos resultados oscilan entre extremos. A juicio de algunos, esos
cambios indican que las reformas no tienen otra consecuencia que la
de rebajar el nivel de vida y generar paro. Para otros, demuestran que
las reformas estan transformando las estructuras econdmicas en la
direccion deseada. Y segtin otros, estas consecuencias todavia no son
suficientes: las reformas son demasiado lentas. Las previsiones de
innumerables institutos de investigacidn, organismos multilaterales,
bancos y empresas consultoras también oscilan entre terribles adver-
tencias y esperanzadas promesas'.

! Véanse algunos titulares: «L’hiver de tous les dangers» (Le Figaro, 29 de noviembre
de 1990); «Bank Predicts Deep Downturn in E. Europe» (Financial Times, 19 de
diciembre de 1990); «Nouvelles difficultés cn vue pour 'URSS et 'Europe de I'Est»
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Como yo tampoco sé mas que ellos, me propongo mantenerme al
margen de esa polémica?. Aduciré que las reformas polacas se idearon
sin prestar suficiente atencién a los factores politicos y que el precio
de ese descuido fue la erosién del apoyo a las reformas y la fragilidad
de las nacientes instituciones democraticas. De ahi que mi argumento
vaya en contra de dejar las reformas econémicas en manos de los
economistas: al menos en las de esos economistas que creen que el
éxito de las reformas depende tnicamente de que el plan econdmico
sea correcto, afirman que las reformas fracasan debido dnicamente a
la irresponsabilidad de la poblacién y juzgan que la opcién a la que
hacen frente Europa del Este y las sociedades latinoamericanas es
«o0 nosotros o el populismo». La experiencia polaca refuta el enfoque
del principal asesor extranjero de las reformas polacas, Jeffrey Sachs:
«A partir del momento en que las reformas introducidas son correctas
(y yo creo que lo son), no existe tedricamente ningiin motivo para
que ellos [los paises] no tengan éxito en su transicién». Y «Existe un
auténtico peligro de populismo o demagogia, que es lo Gnico que
puede impedir las reformas» (entrevista en Le Figaro, 5 de diciembre
de 1990).

Las reformas econdmicas son inevitablemente dolorosas. Es im-
probable que estén exentas de errores. Y deben durar tiempo; pese
a todas las exhortaciones’, nunca pueden ser lo bastante rapidas

(Agence France Presse, 20 de diciembre de 1990); «Worst Shocks Still to Come for
Eastern Europe» (Times, 5 de abril de 1991); «Crunch Time for Eastern Europe»
(International Herald Tribune, 8 de julio de 1991). En cambio, el International Business
Weekly (15 de abril de 1991) era casi lirico: «Reawakening: A Market Economy Takes
Root in Eastern Europe», mientras que el Wall Street Journal (4 de julio de 1991)
mantenia que «Economic Shift Appears to Work in Eastern Europe».

? Los aspectos econémicos del paquete de medidas estabilizadoras en Polonia ya se
han analizado varias veces, e incluso se han extraido «ensefianzas» (véase Blanchard,
Dornbusch, Krugman, Layard y Summers, 1991; Chilosi, 1991; Kolodko, 1991). Esos
andlisis convergen en el juicio de que el paquete de medidas estaba bien ideado, pero
no exento de errores. En particular, la recesién que generé fue mds profunda de lo
necesario debido a la confianza en el tipo de cambio como ancla y al énfasis en la
privatizacién a expensas de la reforma del sector estatal,

> Cabria pensar que, dado el caracter conjetural del modelo en el que se basan las
reformas de mercado, sus partidarios estarfan inclinados a proceder cautelosamente
mediante un sistema de ensayo y error. Pero las expresiones de cautela son raras. Segiin
el Guardian (30 de abril de 1991), «Un grupo permanente de las mayores economias
industriales [G10] exhort6 ayer a las nuevas democracias de Europa del Este a aban-
donar el “‘gradualismo” y adoptar el modelo polaco de reformas econdémicas rapidas».
Segin Reuter (6 de junio de 1991), los ministros de Hacienda, Comercio y Exteriores
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como para impedir que aparezcan opiniones divergentes, una opo-
sicién organizada y conflictos politicos. Es imposible edificar la
democracia intentando sortear el proceso democratico para eludir
su veredicto®. Los planes econémicos que tratan a la politica como
si no fuera mds que un estorbo extrafio no son mds que mala econo-
mia. Creo que esa es la ensefianza clave que brinda la experiencia
polaca.

La primera parte de este capitulo estd consagrada a la eleccién de
estrategias de reforma. Trato de explicar por qué las reformas polacas
se orientaron hacia la estabilizacién, la liberalizacion y la privatiza-
cién, en lugar de hacia una estrategia de desarrollo orientada secto-

de los paises de la OCDE esperaban «que la URSS y las repiiblicas actuarfan con rapidez
para introducir la amplia gama de... reformas necesarias para avanzar hacia una econo-
mia de mercado». En cambio, el secretario general de la OCDE, Jean-Claude Paye,
destacaba que la transicion a una economfa de mercado no es asunto solo de los
cconomistas; es necesario, afirmé, «evaluar con cautela lo que es politica y socialmente
viable» (Agencia France Presse, 29 de noviembre de 1990). Un informe de la Comisién
Econémica para Europa de las Naciones Unidas sugirié que «la creacién de un consenso
politico y el establecimiento de unas bases institucionales firmes para la empresa privada
pueden ser més determinantes que la eleccion entre el tratamiento de choque y una
reforma mas gradual» (la cita procede de un articulo de Anatole Kaletsky en el Times,
5 de abril de 1991).

Ademds, la presion para actuar con urgencia no se manifiesta sélo en consejos. Como
comenté Michael H. Wilson, ministro de Comercio Internacional del Canada, tras una
reunién de la OCDE, «varios paises han dejado perfectamente claro que hasta que no
exista una demostracién apreciable de la voluntad de adoptar esas decisiones sobre la
reforma y su aplicacién efectiva, sencillamente no habra dinero disponible» (Internatio-
nal Herald Tribune, 6 de junio de 1991). Y de hecho, el Gobierno de Polonia interpreté
la reduccion del 50 por 100 de la deuda concedida a Polonia por el Club de Paris como
«una compensacién por el valor» demostrado por su pais en la prosecucién de una
economia de mercado (Janusz Lewandowski, ministro de Privatizacion, Libération, 16
de marzo de 1991).

4 En los términos de una declaracién de la OCDE en «Transition from the Com-
mand to Market Fconomy» (OCDE, 1990: 9), «Si bien un enfoque gradualista puede
causar menos tensiones sociales, un periodo prolongado de reformas moderadas implica
el peligro de que tanto los reformadores como la poblacién se “cansen de las reformas”,
dado que no parecen comportar cambios visibles. Ademds, durante un periodo largo de
reformas es posible que sectores antirreformistas y grupos de interés movilicen sus
fuerzas y estrangulen gradualmente el proceso de las reformas» O, como observd
Nelson (1984: 108), «los partidarios del “‘tratamiento de choque” estdn convencidos de
que la tolerancia ptblica del sacrificio es breve y de que el coraje de los politicos también
es limitado. Si ¢l proceso de ajuste es demasiado gradual, la oposicién se unird y el
proceso descarrilard». Asi, un argumento comin en pro de las reformas radicales es que
impiden que se cree una «fatiga politica».
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rialmente, y por qué adoptaron un tratamiento de choque, en vez de
una postura gradual. En la segunda parte se resumen los resultados
econdmicos tras las reformas y se aduce que éstas deben mantenerse
durante mucho tiempo antes de que se adviertan sus efectos positivos.
En la tercera se analiza la dinamica del apoyo popular a las reformas.
La cuarta parte se consagra al impacto de las reformas en las institu-
ciones democraticas. En la conclusién se trata de identificar los as-
pectos del proceso de reforma que afectan de forma crucial a la
dindmica politica.

Antecedentes: la eleccion de estrategias
¢ Qué fue lo que hizo necesarias las reformas?

Polonia traté6 de modernizar su estructura econémica después
de que Edward Gierek se convirtiera en primer secretario del Partido
Obrero Unido Polaco (POUP, Comunistas) tras la sangrienta repre-
sion de 1970. La estrategia de desarrollo fue paralela a la de Corea
del Sur: pedir préstamos a Occidente a fin de desarrollar la produc-
cién para los mercados occidentales, y utilizar la represién para man-
- tener bajos los salarios al mismo tiempo que se capitalizaban los
beneficios mediante la construccién de industrias basicas. Aunque el
flujo de entrada de dinero prestado y la relajacién de los controles
sobre la agricultura llevaron a una clara mejora del nivel de vida hasta
1978, la estrategia se derrumbé como consecuencia de la recesién
internacional. Al final de los afios setenta, Polonia habia contraido
una deuda de 26.000 millones de délares (el 40 por 100 del PIB),
desarrollado algunas industrias que dependian de tecnologias
extranjeras sin asegurarse mercados externos, iniciado algunos gi-
gantescos proyectos de inversién (la inversién aumenté a un ritmo
del 11 por 100 anual durante los afos setenta), generado un déficit
crénico por cuenta corriente y no habia modernizado su estructura
industrial.

La crisis econémica iniciada en 1979 fue amplia y profunda. La
renta nacional disminuyé por primera vez en la historia de postguerra
del pais. La inversién soporté el peso del desmoronamiento; los sa-
larios y el consumo, por el contrario, siguieron creciendo hasta 1982,
En 1979 también se estancaron o bajaron varios indicadores referidos
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CUADRO 3.1.—Polonia: algunos indicadores econdmicos bdsicos, 1970-

88
1970 i978 1979 1982 1988
Renta nacional (porcentaje 100 1841 1799 140,6 1824

generado por la industria) 44,0 49,5 49,8 492 49,1
Consumo 100 179,0 184.5 159,0 200,8
Inversion 100 2153 174,0 82,8 115,9
Inversion/PIB (porcentaje) 27,1 30,6 25,7 21,6 19,7
Renta nacional per cdpita 100 171,1 166,0 126,3 156,8
Salario medio (sector esta-

tal) 100 148,0 151,1 120,7 1445
Importaciones 100 2291 2264 159,3 2355
Exportaciones 100 198,2 211,7 178,6 2621
Balanza con paises no per-

tenecientes al CAME? 11,5 —340 —26,6 27,7 13,2
Equilibrio presupuestario/

Ingresos estatales 33 10,2 4,0 —-35 0,8
Precios al consumo 100 130,7 1404  377,5 1400
Tasa bruta de mortalidad 8,1 9,3 9,2 9,2 9,8
Personas que tomaban va-

caciones® 66,5 1279 1244 85,1 101,3
Camas de hospital 51,8 56,2 56,3 56,3 57,2
Visitas a médicos 6,2 7.9 7.8 7.5 7,6
Usuarios de bibliotecas pa-

blicas 203 210 211 197 208
Viviendas construidas (m?)® 3244 503,6 503,1  342,6 3714
Ferrocarriles (km?) 7.1 6,8 6,9 6,7 6,4
Carreteras (km?) 39,9 41,6 415 413 419

“ Como proporcién de las exportaciones.

® Por 1.000.

¢ Por 10.000. CAME, Consejo de Asistencia Mutua Econdmica.
Fuente: Rocznik statystyczny, 1989.

a las infraestructuras y a los servicios de bienestar’. Se produjo una
abierta crisis politica (demasiado conocida como para volver sobre

> El calendario es importante. Muchos observadores occidentales tendieron a culpar
a Solidaridad y la ola de huelgas que siguié en 1980-81 por el giro negativo de la
economia. Indudablemente, la presion salarial contribuyé a la crisis en las condiciones
existentes de déficit de la balanza de pagos y un excesivo programa de inversiones. Pero
el colapso de la economia polaca precede al auge de Solidaridad y las huelgas.
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ella), a la que puso fin temporalmente el golpe de estado militar de
13 de diciembre de 1981. A partir de 1979 la crisis econémica —una
mezcla de deuda externa, déficit piblico, presion salarial e inversiones
excesivas— era demasiado abrumadora como para mantener progra-
mas de modernizacion industrial. La estabilizacion pasé a dominar la
agenda politica.

El Gobierno que subi6 al poder en 1982 tenia plena conciencia
de que hacian falta reformas muy amplias del sistema econémico, y
estaba dispuesto a introducir esas reformas como parte de su estra-
tegia politica. Entendia en efecto que las reformas eran necesarias
para restablecer el mecanismo de legitimacién mediante el consumo
caracteristico del periodo de Gierek®. Opinaba también que haria
falta represion hasta que la economia empezara a funcionar bien otra
vez, momento en el que la oposicién politica disminuiria. En conse-
cuencia, el 1 de enero de 1982 el Gobierno introdujo el programa de
reformas que la oposicion habia elaborado en 1981. A fin de estabi-
lizar la economia, se redujeron entre el 15 y el 20 por 100 los salarios
reales y el consumo per cdpita, mientras que el empleo y la produccién
disminuyeron entre un 3 y un 5 por 100. Al mismo tiempo, se
abandong el sistema de planificacién centralizada, sustituido por un
sistema de compras publicas, se reforzé la autonomia de las empresas,
se redujo la fijacién administrativa de los precios y se reorganizé (y
complicé) el sistema fiscal (Balcerowicz, 1989). Sin embargo, mientras
las inversiones y el crecimiento se reanudaron, los salarios reales y el
consumo permanecicron por debajo de los niveles de 1978. Para 1985
era evidente que estas reformas no funcionaban. La asignacion de
recursos seguia estando muy centralizada, la autonomia de las empre-
sas scguia siendo ficticia, la regulacién de los precios de hecho
aumentd, la deuda externa sigui6 elevandose debido a las capitaliza-
ciones sucesivas de los atrasos y el comercio con los paises occiden-
tales aumenté con mucha mis lentitud que el comercio mundial.
Ademis, el mercado de consumo seguia estando muy desequilibrado
y la distribucién era una mezcla de racionamiento, colas y trueques
con el mecanismo de precios existente.

Para 1987 se habia desarrollado entre las elites un «consenso de
terminacion», por utilizar un término de O’Donnell. Tanto el Gobier-
no como la oposicion —todavia ilegal pero cada vez mas piblica—

© Acerca de la legitimacion en Polonia, véase la recopilacién dirigida por Rychard
y Sulek (1988), en particular el articulo de Tarkowski.
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llegaron a la conclusion de que eran inevitables transformaciones
mucho mas profundas, incluso en el régimen de propiedad, si sc
aspiraba a que alguna vez se recuperase la economia. Pero se produjo
una paralisis politica. E] régimen queria utilizar el apoyo generalizado
a las reformas a fin de obtener legitimidad para continuar en el poder;
la oposicién queria reformas, pero también el poder. El Gobierno
organizé en noviembre de 1987 un referéndum sobre las reformas
econémicas y politicas, pero fracasé en obtener el apoyo de la mayoria
de los votantes potenciales. Su respuesta fue entonces aprobar un
bloque de reformas todavia mas radical’. Los objetivos eran los mis-
mos que los del programa de 1981: equilibrar el mercado y aumentar
la eficiencia® A fin de lograr el equilibrio del mercado, por resolucion
administrativa se subieron mucho los precios de los productos de
consumo. Se establecié un sistema de banca comercial. Se volvié a
reforzar la autonomia de las empresas. Y lo que es mas importante,
por primera vez se redujeron las barreras de acceso: se concedié igual
condicién juridica a todas las formas de propiedad, se simplificé el
registro de nuevas empresas y se permitio un acceso limitado al capital
extranjero. En consecuencia, los primeros pasos hacia una economia
mixta se dieron bajo un Gobierno comunista. De hecho, los primeros
beneficiarios de la nueva ley fueron los apparatchiks, muchos de los
cuales, por utilizar la maravillosa frase de Tarkowski (1989), se con-
virtieron en empresaritchiks”’.

La parte de estabilizacion del bloque de medidas se convirtié en

" El Gobierno fue al referéndum con el anuncio de que sélo interpretaria una
mayorfa como un mandato para las reformas. De hecho una pequefia mayoria de los
que votaron dijeron si, pero eran menos de la mitad del electorado total. Existen dos
interpretaciones de la estrategia del régimen. O bien calculé mal su fuerza o bien no
estaba dispuesto a seguir adelante en aquel punto sin un apoyo abrumador.

* Los objetivos del plan para 1986-90 comprendian varias metas sociales. La escasez
de viviendas se habria de reducir mediante un aumento de la construccién, la atencién
sanitaria deberia mejorarse mediante la construccién de nuevos hospitales (cuya necesi-
dad era ingente) a fin de aumentar el ntimero de camas de hospital a 58,3 por 10.000
en 1990, y se debian construir 18.000 aulas nucvas. Sin embargo, esos objetivos sociales
no formaban parte de ningin conjunto articulado de reformas: se incluyeron entre
innumerables metas mas en la lista de buenos deseos del régimen.

* En el primer semestre de 1989, en las altimas horas del Gobicrno de Rakowski,
sc registraron 1.302 empresas mixtas (spalks). Investigaciones ulteriores demostraron que
de hecho el 60 por 100 hacian algo distinto de lo que sc declaraba en el formulario de
registro, sobre todo «intermediacién comercial», un eufemismo para designar el trifico
de influencias,
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una tipica pesadilla tecnocratica: los trabajadores respondieron con
huelgas a las subidas de precios, el Gobierno carecia de legitimidad
para oponerse a las exigencias de los trabajadores y el resultado fue
que el exceso de dinero se duplicé tras la reforma de Sadowski.
Ninguna de las demés medidas adoptadas a partir de 1982 habia
surtido efecto cinco afios después: las compras piblicas sustituyeron
de hecho a las asignaciones de los planificadores, la participacién de
los precios regulados en las ventas totales aumenté de hecho entre
1982 y 1987, la parte correspondiente a las cooperativas en el empleo
total disminuyé algo entre 1980 y 1987, las subvenciones siguieron
siendo un factor constante del presupuesto estatal, sélo el 71,8 por
100 de las exportaciones a los mercados del délar (el 72,2 por 100
de los mercados en rublos) resultaban rentables en 1987, y el flujo
de entrada de capital extranjero era minimo'®.

El altimo Gobierno comunista, encabezado por Mieczyslaw Ra-
kowski, si tuvo éxito al suscitar cierto auge de las expectativas en el
otonio de 1988, pero esas esperanzas fueron efimeras. Para todos
resulté claro que los programas de reformas emprendidos por los
gobiernos comunistas fracasaban. En encro de 1989 el régimen deci-
di6 celebrar conversaciones con la oposicién vy, tras tensas negocia-
ciones, el dia 5 de abril se firmé un acuerdo. Sin embargo, como la
legitimidad de ese acuerdo quedé rapidamente socavada por la de-
rrota de los comunistas en las elecciones de junio de 1989, la situacion
politica continué siendo confusa y tensa. Para el verano, mientras las
negociaciones acerca de la composicién del futuro Gobierno se de-
sarrollaban en una serie de tiras v aflojas, la endémica crisis econé-
mica, combinada con la creciente presion salarial, provocé un estalli-
do de hiperinflacién. En julio los salarios nominales aumentaron un
101,8 por 100, y para octubre la tasa mensual de inflacién ascendia
al 54,8 por 100. El primer Gobierno postcomunista heredé la hiper-
inflacién,

Esa era, pues, la situacién en Polonia cuando asumié el poder ¢!
primer Gobierno democritico. El producto material neto disminuia,
la tasa anual de inflacion alcanzaba cifras de tres digitos y el déficit
presupuestario habfa aumentado a mas del 8 por 100 del PNB (Lipton
y Sachs, 1990: 117), mientras las reservas internacionales seguian
siendo bajas y no se disponia de nuevas divisas. La economia no era

" Basado en Balcerowicz, 1989; Beksiak, 1989, v Mujzel. 1989, Fl total de la

inversion extranjera cn empresas mixtas era del orden de 25 millones de délares.
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competitiva, El Estado estaba en quiebra; tenia déficit y no podia
recaudar dinero ni pedir prestado en el exterior. Los servicios sociales
y la proteccion de los ingresos iban disminuyendo.

Si bien cada pais de Europa del Este tenfa sus peculiaridades, sus
economias y sus condiciones sociales no eran muy diferentes de las
de Polonia en visperas de la transicién a la democracia. No es éste el
lugar en el que describir la estructura de las economias planificadas:
no citaré sino algunos indicadores. Durante los afios ochenta el cre-
cimiento se desacelerd en todas partes en comparacidn con las déca-
das anteriores. El producto material neto disminuyé durante 1989 en
Hungria, Rumania y Yugoslavia, y en 1990 en todos los paises de
Europa del Este, incluida la Unién Soviética'!. La productividad era
baja v en descenso. La proporcion de la fuerza de trabajo en la
agricultura seguia siendo alta y bajos los rendimientos conforme a
criterios occidentales. Salvo en Hungria y Yugoslavia, casi todos los
precios estaban controlados. La produccién y los precios estaban
subvencionados con cargo al presupuesto del Estado; las subvencio-
nes representaban aproximadamente un 33 por 100 de los gastos
estatales, o alrededor de un 15 por 100 del producto interior bruto.
La cstructura de los precios era totalmente distinta de la que tenian
en las economias de mercado: los alquileres, la energia, la calefaccién,
los alimentos basicos y los servicios personales eran relativamente
baratos; los textiles, los alimentos importados y los bienes duraderos
de consumo, caros . El mercado de consumo adolecia de un profun-
do desequilibrio. El grado de monopolio era altisimo, tanto en la
produccién como en la distribucién. Varios paises experimentaban
una aguda crisis de vivienda. Los indicadores de salud seguian estan-
do muy por debajo de los niveles occidentales y estaban estancados
o disminuyendo; es probable que los sistemas de ensefianza estuvieran
en la misma situacién. La distribucién de la renta era por lo menos
tan igualitaria como en los paises occidentales mas igualitarios: Bélgi-
ca o Japon.

En respuesta al visible declive de sus economias, todos los paises
de Europa del Este trataron de introducir reformas. La direccion de

' EI PMN, producto material neto, es una medida més restringida del producto que
el PIB occidental. dado que no incluye los servicios a los hogares y al Gobierno, pero
es mas fiabic (Blades, 1991).

"2 Esta observacidn se basa en una comparacién de las estructuras de precios de
Alemania occidental y oriental en 1985 (Lipschitz y MacDonald, 1990: 63).
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CUADRO 3.2.—Europa Oriental: Antecedentes (1989) v datos econémi-

cos recientes

Bul. Chec. Hun. Pol  Rum. Yug URSS

DATOS Y ANTECEDENTES CORRESPONDIENTES A 1989
PNB per cip. ($ EE.UU. 1980) 2210 1520 3220 1780
PNB per cdp. (CEE = 100) 45 65 55 30 20 45 35
Fuerza de trabajo agricultura 11,9 209 278 18,8
Inversién/PIB 25,1 325 21,0 11,0
Cuenta corriente balanza/PIB -14 -02 48 —12
Deuda/per cép. (§ EE.UU. co-

rrientes) 1.656 1.113 921 190
Servicio deuda/gastos 744 186 545 90,6 29,1 24
Gastos est/PIB 619 766 590 481 51,4
Teléfonos por 1.000 hab. 200 226 134 118 130
Mortalidad infantil 170 175 254 251
Esperanza de vida a 0 afios 72 702 714 713 70
Matricula escolar secundaria 70 80 80
Cientificos (Norte=100) 93 179 120 137 91
Reg. Cal/dia 84-86 141 1315 126 127 133
Militares/profesores 197 112 131 123 147
Mujeres/fuerza de trabajo 447 455 38,7
Mayor pobl. étnica ¢.80

(% sobre total) 81 99 99 36 52
Granjas familiares/sup. agr. 5 2 76 75 0
DATOS SOBRE REFORMAS
Tasa de cambio del PMN
1981-5 37 18 13 -08 45 0,6 32
1988 24 23 05 49 =09 -18 44
1989 -04 10 -11 -02 —-20 0,8 24
1990 -11,0 =31 -2/-5 —130 -150-7/-10 —40
Variacion de la produccion industrial
1990 -141 =37 —45 -233 —-198 -103 ~—12
19911 -26 —13 —13 -4 —17 -19
Porcentaje de precios liberalizados (volumen)
1989 26
1990 14 90 90 75
1991 72
Inflacion
1988 16,5 66 0,5 0,6
1989 10 3 17 640 2.500 2
1990 60 35 250 18 120 5/12
1991 11 492 40 164 24
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CUADRO 3.2 (continuacion)

Bul. Chec. Hun. Pol. Rum.  Yug  URSS

Paro
1990 2
1991 11 6 38 39 85 134 20

Equilibrio presupuestario estatal/PIB o PMN
1989 -14 -36 -8 =95
1990 —130 -0,0 ~83

Empresas mixtas

1990

N.° de empresas 140 16,0 5.000 2480 1.502 3.000

Capital extranjero

{millones de $ EE.UU.) 74 80 1.200 396 129 4.615
1991 1

N.° de empresas 7.000

Capital extranjero

(millones de $ EE.UU.) 1.600

Fuentes: Los datos de antecedentes proceden de publicaciones de organizaciones
internacionales, salvo en lo que respecta a heterogeneidad étnica y granjas familiares, que
se extraen de Vatanen (1990). Otros datos deben tratarse con reservas, dado que s¢ han
reunido a partir de informes de instituciones de investigacién, empresas consultoras y
periédicos. Siempre que se ha dispuesto de cuadros comparados, los he utilizado en
lugar de fuentes locales. En el cuadro sc ha adoptado como criterio convencional utilizar
decimales si los datos iniciales son exactos; cuando la referencia es aproximada o con
reservas, no he utilizado decimales.

éstas presenté variaciones. Un modelo, iniciado por Alemania del Este
y seguido después en la Unioén Soviética, Bulgaria, Checoslovaquia y
Rumania, consistié en otorgar una cierta autonomia financiera a las
empresas estatales y hacerlas responsables financieramente mediante
un criterio de «beneficios», eliminar el control estatal de algunos
precios y reducir el papel de la planificacién centralizada en la asig-
nacién material de recursos. Esas reformas fracasaron por dos moti-
vos: 1) sin un mecanismo de precios, el criterio de beneficios no podia
asignar recursos racionalmente, y 2) el caos introducido por este
sistema originé una reaccién espontdnea centralizadora (Asselain,
1985). El otro modelo, adoptado en Hungria y Yugoslavia, consistié
en liberalizar los precios de consumo, imponer disciplina financiera
a las empresas estatales y permitir algunas actividades privadas. Fsta
estrategia, a su vez, era vulnerable a las presiones de las empresas
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estatales, que utilizaron su posicion monopolista para subir los pre-
cios y obtener subvenciones del Estado. Con independencia de la
estrategia de reforma que se aplicara, el resultado fue que el sistema
de planificacion quedd debilitado en todos los paises, aunque en
grados diversos. Y cuando estallé la agitacion politica, la asignacién
planificada de los recursos materiales se desintegrd. La diferencia en
cuanto a la herencia dejada por esas reformas fue que Hungria y
Yugoslavia salieron del Gobierno comunista con un mercado de con-
sumo y los demds pafses no.

Otras diferencias se referian a la inflacién, a los presupuestos
estatales y a la deuda externa. Polonia ya habia experimentado pre-
siones inflacionarias en 1988, y esas presiones estallaron en una hiper-
inflacién justo cuando se formd el primer Gobierno democratico.
Yugoslavia fue el otro pais que experimentd la hiperinflacion. En
Hungria los precios subieron un 16,5 por 100 en 1988, pero la tasa
de inflacién permanecié estable. Todos los demds paises padecieron
alguna inflacién oculta, de forma que los datos no son muy fiables,
pero es probable que incluso la Unién Soviética mantuviera una tasa
de un solo digito a lo largo de 1989". El presupuesto estatal estaba
bajo una fuerte presion en la Unién Soviética —donde el déficit
alcanzé el 11 por 100 del PIB en 1988 y el 9,5 por 100 en 1989—,
en Hungria y en Polonia. La deuda externa per ciprta de Hungria era
la mayor del mundo, la de Polonia muy alta, moderada en otros
paises, mientras que Rumania se convirtid en acreedora neta en 1989.
De ahi que mientras todos los paises de Europa del Este, incluida la
Unién Soviética, compartian problemas estructurales, sélo Polonia y
Yugoslavia, y en menor medida Hungria, experimentaron la combi-
nacién de inflacion, déficit presupuestario y déficit de la balanza de
pagos que conformaban una «crisis fiscal» exigiendo una estabiliza-
cién inmediata.

Objetivos de las reformas

Al nivel mas general existia en Polonia un consenso casi universal
acerca de los objetivos de las reformas. En su discurso inaugural a la
Sejm, Tadeusz Mazowiecki, que fue el primer presidente del Gobier-
no postcomunista, anuncié: «El Gobierno adoptard medidas para

U Los datos soviéticos se basan en «The Economy of the USSR», informe preparado
por cuatro organizaciones internacionales para la reunién del G7 en Hudson en 1990.
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iniciar la transicién a una economia moderna de mercado, acreditadas
por la experiencia de los paises desarrollados» (Domaranczyk, 1990:
148). En sus palabras ante la reunién anual del Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial en septiembre de 1989, Leszek
Balcerowicz, ministro de Hacienda y principal arquitecto del progra-
ma de reformas polaco, anuncié la intencién del Gobierno «de trans-
formar la economia polaca en una economia de mercado, modifican-
do la estructura de la propiedad en el sentido de la existente en las
economias industriales adelantadas» (Financial Times, 16 de julio de
1990). Segun Marcin Swiecicki, ministro de Cooperacion Econdmica,
«al reformar nuestra economia no buscamos experimentos. No que-
remos que nuestros economistas inventen nuevos sistemas, sino que
adopten soluciones que ya funcionan en otras partes. Sencillamente
queremos construir una economia de mercado como la de Occidente»
(Libération, 14 de febrero de 1990, pag. 32). Como observaron Sa-
dowski, Iwanek y Najdek (1990: 1), «es el objetivo declarado del
actual Gobierno de Polonia edificar una economia de mercado con-
forme al modelo de las economias occidentales de mercado desarro-
lladas». Se trata de una formulacién canénica ',

Esta formulacién se basa en una creencia muy arraigada que
donde mejor se revela es en la frase corriente de que Polonia debe
edificar un sistema econémico normal. Como dijo Balcerowicz, el
objetivo a largo plazo de las reformas es «convertir una economia de
la escasez en una economia normal» (Financial Times, 16 de julio de
1990). La creencia subyacente era la que he denominado en otra parte
«silogismo de Europa del Este» (Przeworski, 1991). La principal
premisa de ese silogismo es: «De no haber sido por el comunismo,
habriamos sido como Occidente», y la premisa menor es: «Ahora ha
desaparecido el comunismo». La conclusién no sélo establece que
Europa del Este debe y va a adoptar ahora una economia de tipo
occidental, sino que también promete que esa economia tendrd el
brillo y el atractivo del capitalismo desarrollado.

'"* El documento «Programa Econémico: Principales Hipétesis y Orientaciones»,
aprobado por el Consejo de Ministros en octubre de 1989, empezaba con la siguiente
declaracion: «La economia polaca exige cambios basicos del sistema. El objetivo es
construir un sistema de mercado andlogo al existente en los paises desarrollados. Esto
debe de hacerse rapidamente, con la ayuda de medidas radicales, a fin de abreviar al
maximo el periodo de transicién que recae sobre la sociedad» (publicado en Rzeczpos-
polita en octubre de 1989; en adelante me refiero a él con el nombre de «Programa
Econdmico»).
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Sin embargo, esa alusion a la normalidad oculta diferencias de
opinién acerca de modelos y direcciones concretos. Para empezar,
existe ambivalencia acerca de si el proceso de las reformas constituye
una restauracion del sistema anterior a la guerra o una revolucién en
una direccion nueva. El término «capitalismo» no figuraba en las
exposiciones iniciales de la estrategia econémica (Rychard, 1991a: 34).
De hecho, Balcerowicz hizo hincapié en que «la privatizacién no
significa que Polonia entre en el capitalismo salvaje en su versién del
siglo X1xX» (Rychard, 1991b: 21). El programa de reforma iba revestido
de términos como «aproximacién a los paises occidentales», «un
sistema econdémico racional», «una economia de mercado» y a veces
«una economia social de mercado». Y como las economias «norma-
les» difieren considerablemente, tanto en el grado de intervencionis-
mo estatal en los mercados como en la provisién de bienestar social,
esa referencia ocultaba desacuerdos acerca del modelo concreto de
capitalismo que se habia de adoptar. Como segunda diferencia, Po-
lonia es un pais con firmes tradiciones anticapitalistas, que tienen su
origen tanto en la izquierda no comunista como en el catolicismo
tradicional ”. De ahi, que si bien para todo el mundo era evidente

que Polonia tenia que avanzar en el sentido de lo «normal» y lo

«racional», el consenso terminaba ahi'®,

" Quizé lo mis revelador sea el libro programético que escribié Mazowiecki en
1970: «Para defenderse del totalitarismo ¢l hombre no necesita volverse hacia el indivi-
dualismo... La responsabilidad por la sociedad, por formar sus organizaciones e institu-
ciones, con objeto de que la comunidad social refuerce el desarrollo y el respeto de la
personalidad humana... es lo tinico que puede devolver el equilibrio y la cordura a la
sociedad y unas condiciones idéneas para el desarrollo individual del ser humano»
(citado en Domaraniczyk, 1990: 92).

'“ En una encuesta realizada simultineamente en 1989 en varios paises europeos, el
3 por 100 de los polacos dijeron que la palabra «comunismo» tenia una connotacién
positiva para ellos (frente al 15 por 100 de los htingaros, el 38 por 100 de los soviéticos
y el 2 por 100 de los alemanes occidentales), el término «socialismo democratico» tenia
una connotacién positiva para ¢l 30 por 100 de los polacos (el 54 por 100 de los
hingaros, el 57 por 100 de los soviéticos y el 41 por 100 de los alemanes occidentales)
el término «socialdemocracia» tenia un efecto positivo entre el 52 por 100 de los polacos
(68 por 100 de los hingaros, 34 por 100 de los soviéticos y 67 por 100 de los alemanes
occidentales) y el 42 por 100 de los polacos consideraba positiva la palabra «capitalismo»
(37 por 100 de los hingaros, 24 por 100 de los soviéticos, 41 por 100 de los britanicos,
31 por 100 de los alemanes occidentales y los franceses, 25 por 100 de los italianos y
24 por 100 de los esparioles). Una pregunta directa acerca del sistema preferido para el
futuro revelé una clara ventaja de la socialdemocracia (44 por 100 en Polonia, 53 por
100 en Hungria v 35 por 100 en la Unién Soviética) sobre el capitalismo liberal (27 por
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Los objetivos a largo plazo de las reformas se formularon sobre
todo en el idioma de la eficiencia, la racionalidad o la normalidad. La
creacién de un marco para la competencia no sélo haria que la
asignacion de recursos fuera eficiente, sino que también modificaria,
sin ninguna politica industrial, las pautas de la asignacion sectorial.
La privatizacién haria que los propietarios maximizaran los beneficios
y que los trabajadores rindieran mucho, completindose asi la trans-
formacién en una economia racional. En esas exposiciones la eficien-
cia aparece como el objetivo final; no existen referencias explicitas a
la reanudacién del crecimiento.

No he podido encontrar alusiones a la edificacién de un Estado
del bienestar ni a ampliar la protecciéon social en ninguna de las
formulaciones del programa de reformas. Sadowski ez al (1990: 1)
indican que el objetivo de las reformas es establecer «los fundamentos
de una economia operativa de mercado y al mismo tiempo resolver
los problemas sociales y econémicos actuales del pais», pero ahi se
acaban las referencias a los problemas sociales. De hecho, el programa
promete basar la seguridad de las rentas y la prestacion de servicios
sociales en criterios de mercado'. En realidad se entendié que la

100 en Polonia, 24 por 100 en Hungria y 4 por 100 en la Unién Soviética) y sobre el
comunismo (1 por 100 en Polonia, 4 por 100 en Hungria y 31 por 100 en la Unién
Soviética). La mayor parte de los polacos (el 30 por 100) consideraba que Francia era
el pais més socialdemécrata de Europa, seguido por Alemania occidental (26 por 100)
y Suecia (23 por 100). Percibian la socialdemocracia como préspera (57 por 100),
implicando la participacién de los trabajadores en las empresas (43 por 100) v la
reduccién de las desigualdades (39 por 100}, pero no la intervencién del Estado en la
economia (15 por 100) ni el igualitarismo (11 por 100) (Libération, 19 de febrero de
1990).

' La seccién V del Programa Econdmico estd consagrada a la politica social. Es la
mas corta de la declaracién. Su pérrafo 1 anuncia que la politica social debe modificarse,
debido tanto a la necesidad de proteger las rentas durante la transicién como a la
confianza en €l mercado de la economifa de la postransicién. El pérrafo 2 especifica
cuatro tipos de medidas ideadas para proteger a los grupos de rentas mas bajas durante
la transicién: distribucidn de alimentos, apoyo a los alquileres y la calefaccién, indicia-
cién parcial de las pensiones y desarrollo de las organizaciones de caridad. El pérrafo
3 habla de organizar un seguro de paro, que financiarian las empresas, y programas de
empleo. El parrafo 4 proclama que la futura politica social se basara en criterios de
eficiencia y estara orientada por «el principio de que la renta procedente del empleo
tendrd el papel dominante en los presupuestos familiares de las personas empleadas»,
El parrafo 5 dice que en el ambito de los servicios sociales (por ejemplo, sanidad y
educacién) el principio de eficiencia significara asegurar un nivel minimo de vida a todos
los ciudadanos y crear un mercado para los niveles superiores al minimo. En el futuro
se utilizaran mecanismos fiscales a fin de incentivar la prestacién privada de servicios
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responsabilidad por los problemas sociales constituia una tarea sepa-
rada del proceso de reforma en si y se la relegé a la capacidad de
inventiva del ministro de Trabajo y Seguridad Social, Jacek Kuron, y
a la caridad de los particulares. En consecuencia, se trataba de un
modelo de reformas tipo trickle-down (de goteo de los beneficios
desde arriba).

A su vez, el Gobierno y los medios de comunicacién fueron muy
claros acerca de los costes de transicion de las reformas. Todos los
politicos, empezando por Mazowiecki y Balcerowicz, admitieron que
el programa generaria una inflacién temporal, paro y un descenso de
los niveles de vida. Mazowiecki destacé en su discurso inaugural que
«no existe ningun ejemplo en la historia econémica del mundo en
que se ¢limine la inflacion sin graves dificultades sociales, compren-
dida la quiebra de algunas empresas y el paro consiguiente». El
Gobierno formulé predicciones concretas. Preveia que la tasa de
inflacién fuera del 45 por 100 en enero, del 15 por 100 en febrero y
del 5 por 100 en marzo, y que después permaneciese en torno al 1
por 100 mensual. Las previsiones sobre el paro variaron mucho, desde
400.000 hasta 5 millones de parados sobre una fuerza de trabajo total
de aproximadamente 16 millones. La produccién disminuiria en un
20 por 100 en 1990.

Asi, el objetivo global de la reforma era avanzar a la mayor
velocidad posible hacia una economia de mercado inspirada en el
capitalismo desarrollado. Ese objetivo se formulé en el lenguaje de la
eficiencia, y no explicitamente en el del crecimiento, y sin ningin
programa de politica social.

El programa de reformas

El programa de reformas del primer Gobierno postcomunista se
hizo ptiblico en septiembre de 1989 y se aplicé a partir del 1 de
enero de 1990. Sus objetivos se formularon explicitamente. La esta-
bilizacién era la primera tarea; debia ir acompanada de un ajuste
estructural y seguida de la privatizacion. Era necesario detener la
espiral inflacionaria, equilibrar el mercado de consumo y mejorar la

de bienestar. El parrafo 6 anuncia que en 1991 se organizard el sistema de seguridad
social para conseguir una relacion mds estrecha entre las contribuciones y el valor de
los servicios.
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balanza por cuenta corriente, ademas de eliminar el déficit estatal;
esos eran los objetivos més urgentes de la reforma. Estas medidas
debian emprenderse simultaneamente con la racionalizacion de la
economia mediante la creacién de la competencia y la liberalizacion
del comercio. Por tltimo, la privatizacién concluiria el proceso de
reforma.

En su discurso inaugural del 12 de septiembre el primer ministro
Mazowiecki subrayé que la lucha contra la inflacién era la primera
tarea del Gobierno v sefialé como prioritaria la reduccion del déficit
gubernamental. Anuncié que el Gobierno no toleraria la delincuencia
fiscal de las empresas estatales («los créditos los deben dar los bancos,
no el presupuesto»), que reduciria las subvenciones y los créditos para
la inversidn, subirfa los tipos de interés y estableceria un impuesto
punitivo sobre las subidas excesivas de salarios. Las medidas antimo-
nopolistas se orientarfan en particular contra las empresas de distri-
bucién de alimentos. Casi todos los fondos de créditos especializados
quedarian abolidos y se desarrollaria un sistema bancario. Se elimi-
narian los controles de los precios y la moneda serfa convertible. El
Gobierno adoptaria medidas para organizar los mercados de trabajo,
comprendida la iniciacién de programas de mano de obra, ¢ introdu-
cirfa la proteccién para los parados. En la esfera de la politica social
el Gobierno utilizaria «métodos de ajuste de pensiones y otras medi-
das de apoyo de rentas que impidieran el deterioro de los niveles de
vida de los grupos sociales mas pobres y un incremento de la distancia
entre éstos y los empleos lucrativos» (el discurso se reproduce en
Domaraficzyk, 1990: 141 a 153).

Balcerowicz expuso las lineas generales de su programa veinticin-
co dias después. Distinguié dos orientaciones para la actividad guber-
namental: contrarrestar el deterioro de la situacion econémica y pre-
parar las condiciones legales y organizativas para transformar la
economia. También establecié una distincién entre las medidas enca-
minadas a liquidar la inflacién y las orientadas a la transformacion
estructural de la economia.

Segtin el comunicado del Consejo de Ministros hecho piblico en
visperas del debate parlamentario, el programa de reformas deberia
incluir las siguientes:

1. Transformacién de la propiedad con objeto de convertir la
eficiencia en un aspecto permanente de la economia ¢ impul-
sar los cambios necesarios en la estructura social.
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Introduccién de mecanismos e instituciones de mercado y
desmonopolizacién,

Reforma del sistema financiero y bancario; introduccién de la
convertibilidad de la moneda para permitir la apertura de la
economia al mundo; medidas de estabilizacién orientadas a
combatir la inflacidn; restablecimiento del equilibrio econé-
mico mediante la reduccién de la demanda y la oferta de
dinero.

Medidas encaminadas a mitigar las dificultades que acompa-
fan al proceso de lucha contra la inflacién, orientadas en
especial a defender un minimo social para los grupos econé-
micos miés débiles.

El programa de estabilizacién —término que no aparecié en el
dominio publico hasta principios de diciembre— se basaria, segin el
viceministro Dabrowski, en cinco columnas: un presupuesto equili-
brado, una politica fiscal y monetaria severa, la convertibilidad de la
moneda y una politica dura contra la presién salarial (Domaranczyk,
1990: 323).

Al final, el bloque de reformas aprobado por la Sejm a fines de
diciembre de 1989, el «Plan Balcerowicz», comprendia (segiin Tygod-
nik Solidarnosé 5 de enero de 1990):

1.

Modificaciones de la Ley de Financiacién de las Empresas
Estatales, con objeto de provocar la quiebra de las fabricas
ineficientes por sus necesidades de energia o de inversién.
Ley de Fiscalidad de los Incrementos Salariales, ideada para
castigar la presién salarial por encima de las directrices.

Ley de la Banca, que liberaba a los bancos de todas las
prioridades exdgenas y permitia el funcionamiento de bancos
extranjeros.

Ley del Crédito, que concedia igualdad de condicién a todas
las formas de propiedad, eliminaba las subvenciones, abolia
todas las preferencias en los tipos de interés, salvo para la
vivienda, algunas inversiones agricolas y personas con impe-
dimentos fisicos.

Ley del Empleo y del Paro, que reducia la proteccién contra
los despidos, establecia un servicio de empleo y regulaba las
indemnizaciones por despido.

Ley de Divisas, que permitia la libertad de compra y de venta
de moneda extranjera por personas fisicas y obligaba a las
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personas juridicas a vender sus divisas al Estado y les permitia
comprarlas para efectuar importaciones.

Ley sobre la Actividad Economica de Sabditos Extranjeros
que ampliaba a 6 afos la exencion fiscal para las inversiones
extranjeras directas y eximia a las empresas extranjeras de la
Ley de Fiscalidad de los Incrementos Salariales.

Ley de Aduanas, que abolia los aranceles a la exportacion, e
introducia un arancel de importacién uniforme (con algunas
excepciones), ademas de abolir las restricciones cuantitativas.
Modificaciones de la Ley Fiscal, que afectaban a once leyes,
con el objeto de aumentar los ingresos estatales '®.

Ademas, el bloque comprendia varias leyes, decretos y decisiones
administrativas mas, ya promulgados o que se promulgarian en los
meses siguientes, en virtud de las cuales se procederia a:

1.
2.

Reducir la indiciacion de los salarios.

Desregular casi todos los precios y subir los de los servicios
ptiblicos.

Reducir las subvenciones del 31 al 14 por 100 de los gastos
estatales (aproximadamente el 8 por 100 del PIB) durante el
primer ano.

Subir los intereses, con objeto de llegar a un tipo real positivo.
Devaluar e introducir la convertibilidad parcial de la moneda
polaca.

Prohibir que el Banco Central financiara ¢l déficit guberna-
mental.

Institucionalizar la moderacién monetaria.

Cerrar las empresas que no hubieran cumplido sus obligacio-
nes fiscales con el Estado para el 1 de julio de 1990.

En consecuencia, la estrategia polaca de reforma tenia dos carac-
teristicas: por una parte, el bloque de reformas contenia un elemento
ortodoxo de freno a la inflacién mediante la induccién de una rece-
sién v la reduccion de los salarios. Por la otra, formaba parte de un
amplio conjunto de medidas ideadas para modificar la estructura de
la economia. En conjunto esas medidas representaban el programa
mis radical de transformaciones hacia el mercado abordadas en parte

alguna.

1% Salvo Domaranczyk (1990: 322), todo ¢l mundo menciona once leyes sobre asun-
tos econémicos. Yo sélo he podido encontrar nueve.
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Casi todos los elementos del bloque polaco de medidas se fueron
introduciendo después en Bulgaria, Rumania y Checoslovaquia.

El 22 de noviembre de 1990 el Gobierno de Bulgaria traté de
liberalizar casi todos los precios, salvo los de trece alimentos bésicos,
la energia y el transporte, y de introducir la convertibilidad parcial
de la moneda, pero bajo la presion de las huelgas se vio obligado a
aplazar la liberalizacion de los precios hasta febrero de 1991. El lev
se devalu6 pero sigui¢ siendo no convertible. El blogue inicial de
medidas de reformas también contenia una reduccién de las subven-
ciones, medidas antimonopolistas, una reforma fiscal y una liberaliza-
cién de exportaciones e importaciones. Un acuerdo tripartito entre el
Gobierno, los sindicatos y los empleadores, alcanzado en enero de
1991, vinculd el salario minimo al coste de la vida. Se anuncié la
intencién de privatizar, pero sin establecer ningiin calendario (IMF
Survey, 18 de marzo de 1991).

Lo ocurrido en Rumania fue casi idéntico. El 1 de noviembre de
1990 se liberalizaron casi todos los precios, comprendidos los alqui-
leres, pero no los alimentos bisicos, la energia ni la calefaccion, y se
iba a devaluar la moneda, pero esas reformas tuvieron que aplazarse
hasta abril de 1991 bajo la presién de manifestaciones de masas. Se
adoptaron las primeras medidas hacia la convertibilidad del lev. El
blogue inicial de reformas también comprendia medidas antimono-
polistas, una reduccién de las subvenciones a la industria, una libe-
ralizacién del comercio y la legalizacién de la inversién extranjera. Se
anunciaron planes de privatizar el 50 por 100 del stock de capital.

Yugoslavia, que se enfrentaba con la hiperinflacién en 1989, libe-
ralizé el 75 por 100 de los precios en enero de 1990 y adopté una
serie de medidas que comprendian una rigurosa politica monetaria y
fiscal, la convertibilidad parcial de un dinar ya devaluado, la libera-
lizacién del 87 por 100 de las importaciones y un arancel uniforme
bajo. La privatizacion se aplazé hasta el otofio, pero finalmente no se
llevé a cabo debido a los conflictos entre las republicas.

Checoslovaquia introdujo un bloque similar de medidas el 1 de
enero de 1991. Devalué la corona, liberalizé los precios en sectores
que se consideraban competitivos, comprendidos los alimentos basi-
cos, fij6 un calendario para liberalizar los alquileres y los precios de
la energia y la calefaccion, redujo las subvenciones de precios y a
industrias y liberalizé las importaciones, al tiempo que mantenia las
restricciones a la exportacion de mercancfas de oferta escasa. Poco
después aprobé leyes de restitucién y privatizacién. Un acuerdo tri-
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partito especificé que los salarios realos no debian bajar més de un
15 por 100.

Aparte de establecer alguna proteccion de los salarios, en esos
conjuntos de medidas de reforma no se incluyé ninguna politica
social. Cuando se les preguntaba por el peligro del paro, los funcio-
narios gubernamentales de varios paises respondian invariablemente:
«Pagaremos una indemnizacion.»

Hungria no siguié el mismo rumbo. Tras un largo periodo de
titubeos v debates, el primer programa de reformas aparecié después
de que Mihaly Kupa ocupara el Ministerio de Hacienda, en 1990.
Seglin ese programa, la transicion hacia una economia de mercado y
hacia Europa se harfa gradualmente. Se aseguraria una politica mo-
netaria estricta mediante la creacién de un banco central. Se manten-
dria la regulacién salarial. Esas dos medidas eran necesarias para
combatir las presiones inflacionarias. Pero permanecerian algunas
subvenciones a los precios y a la industria a fin de impedir quiebras
masivas. En el programa se definia 1991 como el afio de la privatiza-
cién y la delimitacién de los derechos de propiedad, 1992 como el
afio en que se reduciria la inflacién y se prepararia la convertibilidad
del forint, 1993 como el ano de reanudacién del crecimiento y 1994
como el afio de preparacién para el ingreso en la Comunidad Europea.
Una reestructuracién de la politica social, comprendidas la seguridad
social, la sanidad y la educacién, con una perspectiva de tres afios,
precederia a la plena introduccién de los mecanismos de mercado.

¢Por qué se escogic esa estrategia concreta?

Las opciones alternativas que formaron parte del dominio publico
en Polonia comprendian: 1) la realizacién de pequefos cambios en el

sistema existente, empleando medidas administrativas mas enérgicas

para imponer las reformas anteriores?’; 2) una transicion gradual

1 Este resumen sc basa en una entrevista con Kupa publicada en Le Figaro el 4 de
junio de 1991.

2 Véase el articulo de Pawel Bozyk, «Cudu nie bezdzie» (No va a haber milagros),
Polityka, 16 de diciembre de 1996. Bozyk, que quiza fuera el Gnico intelectual de Polonia
que manifestaba esas opiniones en aquel momento, concluia como sigue: «Lo miés
importante es no dejarlo todo a la espontaneidad. El Estado debe asumir ¢l deber de
introducir una economia de mercado. Nadie puede tener ni tienc ¢l detecho de abdicar
de ese deber. Asi lo confirma la experiencia de los paises capitalistas desarrollados.
Utilicémosla.»
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hacia una economia de mercado que se iniciaria en el sector de
los bienes de produccién, y que sdlo tras sentir sus efectos se ex-
tenderfa al mercado de bienes de consumo?!, y 3) un «salto al mer-
cado» radical, que fue la estrategia elegida al final. Algunos de los
participantes en el debate concibieron la cuestién en términos sec-
toriales, especialmente en la energia y la agricultura, pero no se
formulé ningin programa de reconversion industrial, ni siquiera po-
liticas industriales limitadas?’. El antiestatalismo era tan intenso que
no se propuso ninguna estrategia basada en el modelo del Extremo
Oriente”.

En 1989 el statu quo —una reestructuracion del sistema socialis-
ta— no era una opcion viable; el publico en general, los politicos y
los técnicos estaban de acuerdo a este respecto. La declaraciéon pre-
liminar del Programa Econdémico afirmaba que «las causas de la .
escandalosa indolencia econdmica de la economia siguen estando
profundamente arraigadas en el sistema econémico anterior. Si no las
modificamos radicalmente seguiremos sumidos en un clima de indo-
lencia general y una siruacion de crisis permanente. No existen me-

1 Ese era el plan Baka de 1985. Wladyslaw Baka, que mas adelante seria presidente
del Banco Central, dimitié del Buré Politico en 1989 por oponerse al programa de
transicion al mercado sin medidas intermedias propugnado por Rakowski. Maurice
Ernst propuso un plan gradual alternativo en el Christian Science Monitor (8 de noviem-
bre de 1989), y hecho pablico en Polonia por Rafal Krawczyk (Czy istnieje inna droga?)
(¢Existe otra via?), (Tygodnik Solidarnosé, 22 de diciembre de 1989). Segin esa pro-
puesta, en la primera fase la oferta de bienes de consumo deberia aumentar, gracias a
la ayuda del exterior y la reduccién de las inversiones; la segunda fase deberia ser la
desregulacion de la industria de bienes de consumo; la tercera, la privatizacion de la
industria pesada, y sélo la ultima serfa la de la estabilizacidn.

2 La declaracidn del Programa Econdmico (punto I1.5) afirmaba que las cuestiones
scctoriales no tenian cabida en ese bloque de medidas: «Este programa se centra en el
problema de la economia como un todo. Por eso no comprende tareas de politica
econémica cn su enfoque sustantivo tradicional (sectores de la economia nacional,
ramas}.»

# Cuando se le pregunté acerca de la politica industrial en general y del Japén en
particular, el ministro de Fconomia, Tadeusz Syryjczyk, consideré que el papel correcto
del Estado consistia en: 1) promover las exportaciones, 2) promover la capacidad
empresarial, 3) adoptar medidas antimonopolistas y 4) apoyar a las regiones atrasadas,
esto Gltimo como objetivo de politica social. También sefialé que los paises ricos
financian la investigacién y la tecnologia. Pero ahi es donde la politica sectorial del
Estado deberia detenerse; el mercado haria el resto. El Estado no tiene criterios con-
forme a los cuales elegir las empresas a las que apoyar; por ejemplo, el MIT1 se habia
opuesto al desarrollo de la industria automovilistica, que crecio porque las empresas no
obedecieron la politica estatal {Entrevista en Polytika, 15 de septiembre de 1990).
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didas parciales que puedan modificar esa situacién». Habia que trazar
una separacion tajante entre el pasado y el futuro. La sociedad estaba
dispuesta a ello. En una encuesta nacional entre los jovenes llevada a
cabo en 1986, el 59,3 por 100 opinaba que «merece la pena continuar
el socialismo en nuestro pais»; el 58 por 100 seguia pensando lo
mismo en 1987, por s6lo el 43,3 por 100 en 1988 y el 28,8 por 100
en 1989 (Mokrzycki, 1990: 12). La aceptacién de la idea de limitar
las rentas mas altas pasé del 89,7 por 100 en 1980 al 53 por 100 en
1989; el respaldo a las politicas de pleno empleo cayé del 77,8 por
100 en 1980 al 49,3 en 1989; el apoyo al despido de los trabajadores
ineficientes era casi unanime (90,5 por 100) va en 1980; el acuerdo
con que los ingresos dependieran de la cualificacién aumenté del 53,9
por 100 en 1980 al 79 por 100 en 1989 (Kolarska-Bobinska, 1991)%.
El apoyo al cierre de las empresas sin beneficios, al despido de los
empleados innecesarios, a la limitacién de las subvenciones a las
empresas no lucrativas, a la autorizacién para que los precios fluctua-
sen libremente y a la limitacion de los subsidios estatales a algunos
productos y servicios se multiplicé enormemente de 1987 a 198925
En 1989 el apoyo a la propiedad privada y a la economia de mercado
y la tolerancia de sus efectos negativos estaban muy generalizados en
términos comparados. En 1989 los polacos eran menos igualitarios
que los brasilefios, y los trabajadores polacos eran aproximadamente
tan igualitarios como los espafioles en 19772,

** Resulta interesante senalar como furura referencia que todas esas tendencias se
invirtieron en 1990: un 1,9 por 100 mds apoyaba las limitaciones a las rentas més altas,
un 17.9 por 100 mds apovaba una politica de pleno empleo, un 1,1 por 100 menos era
partidario de despedir a los trabajadores incficientes y un 0,8 por 100 menos creia que
los ingresos deberfan depender de la cualificacion.

** Seglin otra encuesta, en 1989 ¢l 86 por 100 de los encuestados apoyaban el cierre
de las empresas no rentables, un 81 por 100 apoyaba el despido de los empleados in-
necesarios, un 77 por 100 la limitacién de las subvenciones a las empresas, un 67 por 100
apoyaba la libre formacidn de los precios v un 66 por 100 la limitacién de los subsidios
estatales a los precios: en todos los casos del 10 al 15 por 100 mas que en 1987 (Osrodek
Badan Opinii Publicznej [en adelante OBOP]. Komunikar, nim. 0921, 1990).

** En Brasil el 78 por 100 estaba de acuerdo con la afirmacién de que «todo lo que
produce la sociedad debe dividirse entre todos de la forma mis igualitaria posible», y
el 60 por 100 estaba en desacuerdo con la de que «Si el pais fuera rico, no importaria
que hubiese muchas desigualdades sociales» (Folba de S, Paulo, 24 de septiembre de
1989, pdg. B-8). En Espafia el 62 por 100 de los trabajadores pensaba que deberia existir
un limite mdximo a las rentas (Maravall, 1981: 33), micntras que c¢n Polonia, en 1988,
el 63 por 100 de los trabajadores cualificados y el 70 por 100 de los no cualificados
aceptaban ese principio («con o sin reservass),



192 LLas reformas economicas en las nuevas democracias

Como ha destacado Rychard (1991b), el rechazo del statu guo no
tenia por qué reflejarse en un entusiasmo por las reformas. Un motivo
es que el término en si habia quedado desgastado por toda la historia
de la Republica Popular. Las reformas eran un fendmeno endémico
en todas las economias socialistas, por razones expuestas por Stanisz-
kis (1984) y otros: como la economia en si no contenia mecanismos
de retroalimentacién, habia que utilizar mecanismos politicos cada vez
que se producian desequilibrios. Las reformas habian sido innumera-
bles: del sistema de planificacién, de la administracion funcional, de
la administracién territorial, de los sistemas de incentivos, de lo que
fuese. Ademas, el fracaso de los programas polacos de reformas de
1982 y 1987 engendrd un escepticismo generalizado acerca del éxito
de cualquier reforma. En el mejor de los casos, la «segunda fase» de
las reformas, el bloque de medidas de 1987, fue objeto de innumera-
bles chistes. Sin embargo, pese a ese cansancio con las reformas,
incluso el ultimo bloque de medidas del Gobierno comunista provocé
un salto hacia arriba de la confianza en el Gobierno: del 33,6 por 100
respecto del viejo Gobierno en agosto de 1988, al 72,4 por 100 con
el nuevo Gobierno en noviembre del mismo ano. De modo que los
polacos ya mostraban entonces una mezcla de desesperacién y espe-
ranza.

La reforma, aduce Rychard (1991b), siempre fue un proyecto
iniciado e impulsado desde arriba. Y, sobre todo, existia un consenso
en el sentido de que hacfa falta una transformacion estructural de la
economia. Sin embargo, dado el temor generalizado de que el «salto
al mercado» ahondara todavia mas la crisis e intensificara las ya altas
tensiones sociales, y dado que durante las negociaciones de Magda-
lenka se opté por un enfoque mas gradual, la razén por la que se
eligié una estrategia radical no es evidente. Desconozco las interiori-
dades de los acontecimientos que llevaron a adoptar la receta de la
«medicina amarga», pero algunos aspectos de esa decision son visibles
desde fuera:

1. La nueva elite admitié que varios elementos de la crisis eran
amenazadores en el futuro inmediato. La preocupacion pre-
dominante en casi todas las declaraciones oficiales era que el
Estado era insolvente. El déficit estatal fue el primer objetivo
de la reforma que mencioné Mazowiecki en su discurso inau-
gural. Balcerowicz inici6 su primera declaracion programatica
anunciando que «debemos rescatar rapidamente la situacion
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financiera del Estado a fin de salvar la economia» (citado en
Domaranczyk, 1990: 173). El Gobierno utilizé el espectro de
la quiebra para imponer su programa a la Sejm en diciembre.

2. Los acreedores extranjeros exhortaron a Polonia a adoptar un
programa radical de reformas, mientras que los economistas
extranjeros daban seguridades a los politicos polacos de que
ese programa setia eficaz. Ambos factores desempenaron un
papel: Polonia tuvo que aprobar varias leyes para el 1 de
enero de 1990 a fin de obtener fondos de estabilizacién del
FMI, alivio respecto de la deuda y otra serie de ayudas del
extranjero. El caso de Polonia era de evidente importancia:
merecié asi una visita personal de Michael Camdessus, del
FMI, con el propésito de ejercer influencia justo cuando la
Sejm estaba debatiendo las leyes: «Lo que planean ustedes
hacer es el mejor programa para su pais», aseguré Camdessus
a los legisladores. «De no estar seguro de ello, no estaria aqui»
(citado en Domaranczyk, 1990: 341). Los economistas extran-
jeros eran importantes no tanto porque existiera una escasez
de economistas locales, sino porque aseguraban a los politicos
y a la poblacion que el bloque de reformas contaba con el
apoyo de expertos.

3. Un tema en el que insistian constantemente tanto los politicos
como los técnicos era el de que Polonia no tenia otra opcion
mis que proceder a la mayor velocidad posible. El mayor
peligro con el que se enfrentaba el pais era el de dejar las
cosas para manana. Eran pocos, incluidos los politicos, los
que comprendian los tecnicismos en juego, pero se fue crean-
do un consenso general en el sentido de que, cuanto antes,
mejor, de que todo lo que se pudiera hacer inmediatamente
deberia hacerse ya. El titulo de la entrevista de Balcerowicz
en el que detalld el programa de reforma era «rapidamente o
nada» (Albo Szybko, albo wcale, Polityka, diciembre de
1989). La «medicina dura de tragar», la «terapia de caballo»,
el «trazar una separacién tajante», se presentaban como me-
didas necesarias para terminar de una vez para siempre con
la irracionalidad del sistema de planificacion. El principio
general era que si tal medicina no sabifa mal, no podia ser
buena; las inminentes privaciones constituian la prueba de
que por fin se estaba haciendo algo. Y mientras se criticaba
detalladamente el bloque de medidas de Balcerowicz, no sur-
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gia ninguna alternativa coherente?’. Al final, sospecho, la es-
trategia radical gand porque era el tinico plan coherente a la
vista. Un titular del semanario Solidaridad durante el debate
parlamentario sobre el programa de reformas fue: «El progra-
ma de Balcerowicz tiene una sola virtud: no hay otra opcion
posible» (Tygodnik Solidarnosé, 22 de diciembre de 1989).

En resumen, la estrategia de reforma radical se adopt6 en Polonia
debido a la presion urgente del déficit fiscal y la hiperinflacién. Se
basé en un consenso generalizado entre las elites en el sentido de que
una transformacion profunda del sistema econémico era inevitable.
Aunque se criticaron detalles, no aparecieron otras opciones coheren-
tes. El hecho de que se percibicra la reforma radical como una
empresa de alto riesgo no moderé el celo de sus arquitectos y no
tentd al Gobierno a ocultar sus costes sociales. Y un programa radical
cera creible precisamente porque era sobradamente distinto de todo
lo intentado hasta entonces.

Ninguno de los tres factores citados implicitamente en el analisis
de la opcion polaca explica por qué todos los demds paises de Europa
del Este, salvo Hungria, adoptaron una estrategia parecida. La com-
binacion de inflacion y crisis fiscal no era una consideracién abruma-
dora ni en Checoslovaquia ni en Rumania. Y mientras que el Gobier-
no polaco era politicamente muy fuerte cuando llegé al poder, los
gobiernos de Bulgaria y de Rumania no tenian su origen en elecciones
competitivas y no gozaban de la misma legitimidad. De hecho, eran
tan débiles que ambos se vieron obligados a aplazar la introduccién
de las reformas ante la oposicion masiva que provocaron. La presion
de los acreedores extranjeros tampoco explica la eleccion: Hungria
tenia una deuda superior a la de Polonia, mientras que Checoslova-
quia y Rumania casi no tenian ninguna.

Un factor que si tuvo importancia es que Hungria era el Gnico
pais en ¢l que ya funcionaba un mercado de consumo: el 90 por 100
de los precios y el 90 por 100 de las importaciones estaban exentos
de controles estatales en junio de 1991 (entrevista con Bela Kadar, mi-
nistro de Asuntos Econdmicos Exteriores, La Tribune de I'Expansicn,
7 de junio de 1991). Pero otro factor importante fue que las elites

¥ Es posible que la dnica alternativa coherente, centrada en la funcién econémica
del sindicato Solidaridad fuera la esbozada por el estadounidense Anthony Levitas
(«Inna Solidarno$és. Tygodnik Solidarnosé, 28 de julio de 1989).
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hangaras estaban divididas en torno a la estrategia a seguir. Esas
diferencias no parecian ajustarse a lineas partidistas claras; dividian a
los partidos y se repetian en el seno del propio Gobierno. Los parti-
darios de la estrategia polaca, entre los cuales figuraban el presidente
del Banco Central, Gyorgy Suranyi, y el primer ministro de Hacienda,
Ferenc Rabar, aducian: «Una terapia radical de choque es inevitable»
(Financial Times, 17 de septiembre de 1990). Pero otros miembros
del Gobierno estaban preocupados por las consecuencias politicas de
esta estrategia, incluidas las puramente electorales. Al no poder apli-
car una estrategia radical, Rabar dimitié a fines de noviembre. El
presupuesto para 1991, presentado a principios de diciembre, fue
descrito como «un confuso compromiso»; sobre todo en relacién a
las subvenciones, y un partidario de la solucion radical denuncié que
«el Gobierno no esta preparado para emprender un proyecto asi. El
Gobierno es demasiado débils (Financial Times, 5 de diciembre de
1990). En febrero de 1991 Hungria logré concertar un acuerdo con
el FMI que no incluia medidas recesivas, sino que se concentraba en
cuestiones institucionales. Y para la primavera de 1991 habia crista-
lizado un enfoque gradual. Los argumentos a favor de ese enfoque
tueron los detallados por Kupa, el nuevo ministro de Hacienda:

No hay mas que dos soluciones. O nos centramos en una transicién muy
rapida a los mercados, con la expectativa de que los beneficios generados por
el sector privado se distribuyan después a los que han ido quedando aban-
donados por el camino, o se actia con més prudencia y nos comprometemos
a no excluir a nadie de ese proceso de transicion. Como el estado actual de
nuestra economia no permite la primera solucion, hemos adoptado la segun-
da, situando la atencién prioritaria en los aspectos sociales de la reforma.

Cuando se le preguntd explicitamente por qué Hungria queria
avanzar con mas lentitud que Polonia, Kupa afiadié: «No podemos
arriesgarnos a unas tensiones sociales que lo pondrian todo en tela
de juicio» (entrevista en Le Figaro, 4 de junio de 1991).

Consecuencias economicas de las reformas

Para situar en su contexto lo que sigue veamos un breve resumen
de la dindmica econémica polaca durante los dieciocho meses que
siguieron al tratamiento de choque que comenzé a aplicarse el 1 de
enero de 1990. En el Cuadro 3.3 figuran algunos indicadores econé-
micos.
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" CUADRO 3.3.—Polonia: indicadores econémicos durante la reforma

Salarios Infl Salvea Alim Ventas Emp Par  Col

1989

Enero -371 11,0 —433 380 44 —13

Febrero 290 7,9 19,6 380 —29 -0,

Marzo 336 8,1 23,6 373 -15 —-10

Abril -30 98 -—11,7 361 -45 -09

Mayo -36 7,2 —101 371 -05 —-1,1

Junio 13,5 6,1 7,0 385 31 —-1,1

Julio 57 95 —35 412 -163 0

Agosto 101,8 395 447 485 02 —-10

Septiembre 0,8 344 —250 50,1 136 —0,5

Octubre 27,2 548 -—-178 557 -23 -01

Noviembre 251 224 22 512 -27 -03

Diciembre 475 17,7 253 51,0 11,7 —1.2

1990

Enero 1,8 796 —433 574 -316 —11 03 43
Febrero 15,0 23,8 -7,1 513 -2,1 -1,1 08 45
Marzo 36,7 43 31,1 485 09 —-1,1 15 5,7
Abril -58 75 —124 540 -—15 -13 19 78
Mayo -30 46 —73 529 03 —19 24 9,5
Junio 23 34 -1,1 530 49 -1,1 31 10,2
Julio 108 3,6 69 524 -—122 -16 38 11,3
Agosto 50 1,8 31 508 76 —1,6 45 12,3
Septiembre 76 4,6 2,8 482 80 —14 50 13,6
Octubre 136 57 7,5 477 04 --13 55 14,6
Noviembre 12,0 49 6,8 457 0o -14 59 152
Diciembre 3159 —26 457 32 -30 61 163
1991

Enero -02 127 -—114 480 -187 -08 66 18,3
Febrero 125 6,7 54 46,1 08 —-09 70 18,9
Marzo 37 45 -7,7 46,8 0,1 01 7.1 18,9
Abril -12 27 —-38 —-83 73 19,6
Mayo -2,1 77 19,9
Junio 20 49 -30 0,2 8,5 21,0

Salarios: Evolucién mensual de los salarios nominales (incluidos los beneficios paga-
dos a empleados) en el sector estatal.

Infl: Evolucién mensual del indice de precios de consumo.

Salrea: Evolucién mensual de los salarios reales en el sector estatal.

Alim: Proporcién de los alimentos en los gastos de los hogares con alguna persona
en la familia empleada.

Ventas: Evolucién mensual de las ventas en el sector estatal (en tiempo de trabajo
comparable).

Emp: Evolucién mensual del empleo en el sector estatal.

Par: Porcentaje de parados registrados respecto de la fuerza de trabajo.

Col- Proporcion acumulada de despidos colectivos entre los parados.

Fuente: GUS, Biuletyn Statystyczny, 1990, n.° 1, a 1991, n.° 3.
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El efecto de la liberalizacion de los precios fue inmediato y dra-
matico. En unos cuantos dias casi todos los precios subieron entre
un 60 y un 80 por 100; la carne lo hizo en un 100 por 100. La tasa
de inflacién de enero fue del 79,6 por 100, muy por encima del 45
por 100 que habia predicho el Gobierno. La tasa de febrero fue
todavia de un 23,8 por 100, pero, salvo en enero de 1991, la tasa
mensual de inflacién fue de un solo digito en los dieciocho meses
siguientes. En consecuencia, la operacion de desregulacion constituyc
un doble éxito. Se liberalizaron los precios y, al mismo tiempo, se
detuvo la hiperinflacién. Es cierto que, como destacan Blanchard er
al. (1991), el exceso de dinero (money overhang) se habia visto ya
erosionado por la hiperinflacion de otofio de 1989: la relacion entre
la oferta de dinero y el gasto de la poblaciéon disminuyo de 3.8 en
febrero de 1989 a 1,4 en visperas de la liberalizacion de los precios,
en diciembre de 1989. Pero esa liberalizacion resulté ser una opera-
cién efectiva al primer golpe: la inflacion dio un gran salto y después
disminuyé a un nivel razonable y estable. El tipo de cambio siguié
siendo estable. Se alcanzé confianza en el zloty: la gente vendia
dolares y colocaba el dinero en depdsitos cn zloty a tres meses.

El efecto de la liberalizacion de los precios en otros paises fue
parecido. Los precios se dispararon inmediatamente, en particular los
de la carne y otros alimentos. La tasa de inflacién en el primer mes
después de la liberalizacion de los precios fue de aproximadamente
el 250 por 100 en Bulgaria, el 48 por 100 en Rumania y el 25,8 por
100 en Checoslovaquia. Pero en todos esos casos la inflacién dismi-
nuyé casi inmediatamente: en Bulgaria la tasa de inflacién tres meses
después era del 3 por 100; en Checoslovaquia disminuyé al 7 por 100
en el segundo mes, y la subida total de los precios al cabo de seis
meses era de sélo el 49,2 por 100; en Rumania, la subida general
en los seis primeros meses de 1991 fue del 164 por 100. En conse-
cuencia, la inflacién causada por la liberalizacién de los precios res-
pecto del control estatal fue un fenémeno pasajero.

En Polonia la inflacién de 1990 en su conjunto descendio al 250
por 100 aproximadamente tras alcanzar el 640 por 100 en 1989. La
inflacién que persistio se debid a subidas de precios de los servicios
publicos y los alquileres y al establecimiento de precios monopolistas
por empresas estatales. La tasa de beneficios de las empresas estatales
fue muy alta y siguié aumentando durante el primer trimestre de
1990. Pero como bajé mucho al final, reduciéndose del 29,4 por 100
en diciembre de 1990 al 7,6 en abril de 1991, existen pruebas de que
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se estaba produciendo algiin cambio estructural. Fl presupuesto es-
tatal tuvo superdvit para el conjunto de 1990, al igual que la balanza
comercial, tanto en los mercados del délar como en los del rublo. La
economia estaba estabilizada.

Pero quedaba por ver si esta estabilizacion era permanente, puesto
que se habia logrado fundamentalmente mediante una profunda re-
duccién de la demanda. El principal instrumento de la estabilizacion
fue una gran reduccion de los salarios. A fines del primer trimestre
de 1990 la demanda de consumo habia disminuido en un 47 por 100
y la produccién en un 27 por 100 respecto del mismo periodo del
ano anterior. Tanto la produccién como la demanda se recuperaron
algo durante el segundo semestre del ano. En el conjunto del primer
ano de reformas la produccién industrial disminuyo en un 23 por 100
y la produccion total en un 13 por 100. La situacion fue parecida en
otros paises. Tras disminuir en todos ellos a lo largo de 1990, durante
el primer trimestre de 1991 la produccién industrial disminuyé en un
26 por 100 en Bulgaria, un 13 por 100 en Checoslovaquia y un 17
por 100 en Rumania. También disminuyé en un 13 por 100 en
Hungria.

El efecto de esos cambios en las rentas reales y el bienestar resulta
dificil de evaluar, debido en parte a que la informacion acerca del
sector privado, que es nuevo y en gran medida no estructurado, es
muy imprecisa, pero también por motivos conceptuales (Lipton y
Sachs, 1990). En Polonia los salarios reales en el sector estatal se
desmoronaron y las rentas reales de los hogares (comprendidas las
del empleo adicional) disminuyeron drasticamente durante la primera
mitad de 1990, recuperandose algo durante la segunda. Para el con-
junto del ano los salarios reales disminuyeron en un 28 por 100. Pero
deben introducirse dos correcciones al evaluar las repercusiones ini-
ciales de las reformas. ILa primera es que en la economia de escasez
anterior a 1990 ¢l dinero no era titulo suficiente para obtener acceso
a bienes y servicios: a principios de 1989 los hogares posefan el triple
de dinero del que podian gastar con la oferta disponible. De ahi que
la reduccién de la capacidad adquisitiva real fuese inferior a lo que
indicarian las cifras de renta «real»™. La segunda es que, en la

S tomamos los salarios reales como indice 100 en enero de 1989, ese indice
llegaba a 136 en diciembre, en visperas de la liberalizacion de los precios. Bajé a 77 en
enero de 1991 v a 66 en febrero y subio a 69 en marzo. Pero si corregimos para tener
en cuenta el exceso de dinero (omitimos el ahorro voluntario y dividimos los salarios
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economia de escasez, un hogar medio dedicaba mis de dos horas al
dia a hacer colas. En enero de 1991 las colas se evaporaron de la
noche a la manana. Por primera vez en la historia de la postguerra la
mayoria de los que respondieron a encuestas dijeron que el no dis-
poner de dinero suficiente constituia un problema mayor que la
escasez de articulos en oferta?’. Por eso, pese a la disminucién de los
salarios «reales», el resultado de la liberalizacion debe haber sido un
mayor bienestar: el exceso de liquidez habia sido indtil de todos
modos, y el ahorro en los costes de transaccion fue enorme. Este
argumento se ve apoyado por las encuestas que ponian de manifiesto
que la gente percibia que sus condiciones de vida mejoraban mientras
disminuian los salarios «reales»: la diferencia entre el porcentaje de
personas que en las encuestas opinaban que las condiciones eran
malas y las que pensaban que eran buenas bajé de 82 en septiembre
de 1989 a 73 en enero de 1990 y a 57 en abril (véase mis adelante
el Cuadro 3 4).

Sin embargo, la capacidad adquisitiva siguié disminuyendo des-
pués de que desaparecieran el exceso de dinero y las colas. Aunque
los salarios en el sector estatal y las rentas de los hogares se recu-
peraron algo durante el segundo semestre de 1990, volvieron a
disminuir en un 17,2 por 100 durante los cuatro primeros meses de
1991. La misma pauta siguieron casi todos los demas indicadores.
Las ventas realizadas por el sector estatal (con un tiempo de trabajo
comparable) disminuyeron en 18,7 por 100 en enero de 1991 y
siguieron bajando durante el segundo trimestre de ese ano. La in-
dustria ligera y la construccidn se vieron especialmente afectadas. El
presupuesto estatal entré en déficit durante el primer semestre de
1991. A fines de abril de 1991 las importaciones de la zona del dolar
superaban a las exportaciones en 525 millones de délares, v en con-

reales por la ratio de la oferta monetaria de los hogares respecto de los gastos de los
hogares), entonces el indice corregido subio de 100 en enero a 336 en diciembre y bajé
a 203 en enero de 1991 v a 133 en marzo. En consecuencia, fa capacidad adquisitiva
real cra superior en marzo de 1991 a la de encro de 1989,

2 En febrero de 1989 el 60 por 100 de los encuestados se quejaban de que se vefan
perjudicados por una oferta insuficiente; el 31 por 100, por unos ingresos insuficientes.
En marzo de 1990, sélo ¢l 14 por 100 crefa que la oferta era insuficiente, y el 76 por
100 se quejaba de no disponer de suficiente dinero (OBOP). Al cabo de cinco meses
de reformas, sélo el 3,7 por 100 entendia que las escaseces fueran un problema; cl 68,5
consideraba que ¢] no tener el suficiente dinero cra mas importante (Centrum Badan

Opinii Spoleznej {en adelante CBOS]).
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secuencia en mayo el Gobierno se vio obligado a devaluar el zloty en
un 15 por 100.

El paro oficial aparecié en enero de 1990 y siguié aumentando en
aproximadamente 100.000 trabajadores al mes. Pero durante varios
meses mucha gente que se inscribia en el paro nunca habia estado
empleada con anterioridad. Hubo pocos despidos y ningan cierre de
fibricas. Para fines del primer trimestre el empleo habia disminuido
en un 6 por 100. Casi todas las empresas siguieron acumulando mano
de obra y la productividad se derrumbé. En junio el ministro de
Industria decidié cerrar las primeras fabricas; los despidos colectivos
se aceleraron y el empleo cayé més rapidamente. Para fines de sep-
tiembre el empleo habia disminuido en un 10 por 100 y la producti-
vidad en aproximadamente el 20 por 100. Para entonces, la tasa de
paro habia alcanzado al 5 por 100 de la poblacién activa. A fines de
1990 la tasa de paro era del 6,1 por 100, y el 16,3 por 100 de los
parados habian perdido su empleo como resultado de despidos co-
lectivos. A fines de agosto de 1991 el paro llegaba al 9,4 por 100, y
més del 25 por 100 habia perdido su empleo como resultado de
despidos colectivos. También en otros paises el resultado de las refor-
mas fue el paro oficial. Aparecié en enero de 1991 y siguié en aumento:
a tines del segundo trimestre alcanzaba aproximadamente el 6 por 100
en Bulgaria, el 3,8 por 100 en Checoslovaquia y el 0,9 por 100 en
Rumania. También se increment6 hasta un 3,9 por 100 en Hungria.

Aunque no se dispone de datos sistematicos relativos a Polonia®®,
existen varias sefiales de que el proceso de reforma no aumenté la
desigualdad de las rentas de los hogares. Las respuestas a las pregun-
tas de las encuestas relativas a la situacién econémica de las familias
y sus pautas de gasto siguieron siendo mds o menos las mismas
durante los dieciocho primeros meses de las reformas. En noviembre
de 1987, vy también en noviembre de 1989, el 42 por 100 de las
familias entendian que su situacién era mala y el 12 por 100 que era
buena; en mavo de 1990 el 37 por 100 la juzgaba mala y el 14 por
100 buena; en mayo de 1991 el 40 por 100 calificaba su situacién de
mala v el 11 por 100 de buena (CBOS). Las preguntas relativas a los
presupuestos familiares indican que aproximadamente ¢l 10 por 100
de los hogares lograban ahorrar y que entre el 50 y el 60 por 100
apenas si tenfa dinero suficiente para comprar los alimentos y la ropa

* Las fuentes estadisticas polacas no aportan datos sistematicos sobre distribucién.
Sélo distinguen los hogares de los empleados estatales de los de los jubilados.
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mds baratos. El resto no consumia suficiente, tomaba prestado o
gastaba sus ahorros. En consecuencia, una generalizacién elemental
indica que, aproximadamente, a un 10 por 100 de los hogares le va
bien mientras que un tercio oscilaba en el borde de la pobreza
absoluta. El resto sobrevivia.

En resumen, durante este tiempo el principal logro del proceso de
reforma fue la introduccién de un mercado de consumo. Las colas y
el racionamiento se vieron sustituidos con éxito por la asignacion
mediante los precios. Aunque esta operacién fuera acompanada por
una gran disminucion de los salarios «reales», debe haber aumentado
el bienestar. De hecho, no existen cifras que puedan transmitir la
experiencia; para unas personas que durante decenios «cazaban» por
las calles en busca de productos, transportando bolsas de «por si
acaso» (anuschka) aparecia algo, que hacian colas porque las colas
significaban que «debe haber llegado algo», el espectaculo de unas
tiendas llenas de productos que se podian adquirir sin mas que pagar
su precio era algo maravilloso. Ademas, el brote inicial de inflacién
fue efimero y el tipo de cambio se estabilizé. En consecuencia, las
reformas introdujeron simultaneamente un mercado de consumo y
lograron estabilizar la economia.

Pero la inflacién se controlé sobre todo mediante restricciones de
la demanda. El paro fue aumentando lenta pero constantemente.
Todos los demids indicadores revelan la misma pauta. Tras un gran
descenso en el primer semestre de 1990 y una recuperacién relativa
en el segundo semestre de ese ano, el primer semestre de 1991
presencié un claro deterioro en todos los aspectos. Lo que es mas
importante, al cabo de dieciocho meses de reformas la economia
seguia en declive: los salarios reales disminuian junto con la demanda
y la produccién, y el paro aumentaba a mas velocidad. El tipo de
cambio se encontraba sometido a nuevas presiones. Entre tanto, a
medida que aumentaba el déficit presupuestario, los gastos en servi-
cios sociales se iban reduciendo mas.

Mi argumento no es que el proceso de reforma fuese un fracaso;
en muchos sentidos cambié en ese escaso margen de tiempo la vida
de la gente para mejor. Ademads, el motivo por el que la produccién,
el empleo v los niveles de vida bajaron no fue exclusivamente la
reforma; un indicio es que el producto material neto y la produccién
industrial disminuyeron en varios paises antes de que se introdujera
el tratamiento de choque; otro es que la economia de Hungria siguié
una via parecida a las economias de los paises que habian adoptado
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una actitud mas radical. Estas economias empeoraron debido en parte
a que se habia desintegrado el antiguo sistema de asignacién de
recursos, comprendidas las relaciones comerciales con la Unién So-
viética; en parte porque coincidieron las subidas de los precios del
petréleo y de los tipos internacionales de interés, y sélo en parte
debido a las reformas.

Por el contrario, creo que esta experiencia demuestra que, aunque
un programa de reformas sea tan radical como el polaco, la transicién
a una economia de mercado es, inevitablemente, un proceso largo. Al
cabo de dieciocho meses no se ve el final del camino.

El paro distaba mucho de haber tocado fondo. Existian varias
senales de que la inmensa mayoria de las empresas estatales no habian
modificado su comportamiento tradicional y habian decidido esperar
a ver c6mo terminaban las cosas’!. La mejor prueba de la actitud de
las empresas estatales es que, durante los dieciocho primeros meses

" La afirmacion de Lipton y Sachs (1990: 120} de que «en respuesta, casi todos los
directivos han iniciado una estrategia de doble via que comprende la revaluacién de sus
procesos de produccion v, ante una acumulacién no deseada de existencias, la bisqueda
de nuevos mercados en el pais y en el exterior» equivale a confundir los deseos con la
realidad. Lipton y Sachs estdn tan descosos de justificar la estrategia de las reformas
gue no observan que en el momento en que escribian no habia ningn motivo para que
las empresas estatales modificaran su comportamiento, dado que eran sumamente ren-
tables. Durante los cuatro primeros meses de la reforma, su tasa de beneficios aumenté
en un 15 por 100. Un estudio de 15 empresas estatales realizado por Dabrowski,
Federowicz y Levitas (1990: 26) concluye que las reacciones de las empresas varian
mucho y se abstiene de hacer evaluaciones cuantitativas. Sin embargo, los autores
concluyen: «Asi, los cambios observados distaban mucho del dinamismo que hace falta
para una expansion de los mercados. Lo que resulta especialmente llamativo es la falta
de pautas de comportamiento adecuado, en particular la costumbre de contemplar el
futuro de la empresa segun sus perspectivas de supervivencia cconémica. En lugar de
plantearse la pregunta de ¢qué podemos vender?, con demasiada frecuencia los que
responden se preguntan sélo lo que pueden producir» Los autores citan varios casos
en los cuales las empresas reaccionaron a un descenso de la demanda de sus productos
con una subida de los precios, y en que los directivos adoptaron una actitud de esperar
y ver, con la esperanza de utilizar sus conractos personales para obtener contratos del
Estado. Mis propias conversaciones en septiembre de 1990 con varios socidlogos que
estudian empresas estatales indican que casi todos los directivos adoptaron una actitud
conservadora, cuidando tan sélo de sus prapios intereses v esperando a que se les
obligara a hacer algo. Esa actitud contemporizadora se vio exacerbada por los retrasos
en la ley de privatizacion; los directivos de las empresas estatales no sabian qué iba a
ser de ellos. La ley de privatizacién finalmente adoptada no clarifico los derechos de
propiedad. Introdujo una solucion temporal segin la cual las empresas estatales se
convertirfan en empresas piblicas propiedad del Estado hasta que apareciesen compra-
dores privados.
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después de la reforma, sus ventas disminuyeron en aproximadamente
el 50 por 100, mientras que el empleo se reducia aproximadamente
un 20 por 100. En consecuencia, las ventas por trabajador disminuye-
ron en casi un 40 por 100, y las empresas estatales seguian acumu-
lando mano de obra. La ley de privatizacion que se promulgé no
sirvio més que para perpetuar la incertidumbre: tras ella se privatiza-
ron pocas empresas, pero muchas sabian que lo serian. Muchos mer-
cados atin no se habian formado: no existia una bolsa de valores
efectiva, ni un mercado laboral, ni un mercado de créditos. La intro-
duccién del nuevo sistema fiscal se aplazé por un afo; el nuevo
sistema no se aprobd hasta julio de 1991, para entrar en vigor en
199272, La inversion extranjera privada, distinta de las ayudas guber-
namentales y de los organismos multilaterales, era mintiscula. En agosto
de 1990, dieciocho meses después de que se liberalizase la Ley sobre
Empresas Mixtas, la Agencia para la inversion extranjera habia expe-
dido 1.903 permisos sobre un total de 2.309 solicitudes, y habia 800
empresas funcionando. La inversion total era del orden de 100 millo-
nes de ddlares. En febrero de 1991 estaban inscritas 3.000 empresas
con capital extranjero, con unos 400 millones de ddlares de capital.

Ademas, aunque los datos son escasos, existen pocos indicios de
que el salro hacia el mercado indujera el milagro monetarista de una
explosion del espiritu empresarial popular. Como sefalan Lipton vy
Sachs (1990: 111), «el objeto de la competencia es la aparicion rapida
de mercados de bienes, mano de obra y capital, lo cual crea el clima
adecuado para la reasignacion masiva de recursos necesaria para una
transformacion fundamental de la economia». Hasta ahora nada de
esto ha ocurrido y existe poco apoyo a esta afirmacion al nivel de las
actitudes individuales. Como Elster (1990) argumenta, cuando existen
externalidades, las preferencias por sistemas econdmicos difieren
drasticamente de las decisiones individuales. Aunque en 1988 la pro-
piedad privada y los mercados gozaban de un apoyo general, Rychard
(1991a: 422 y 423) indica que el 78,7 por 100 de los padres querian
que sus hijos encontraran trabajo en el sector estatal, y solo el 14,5
por 100 deseaban que sus hijos trabajasen en el sector privado. En
una encuesta realizada a fines de junio de 1990, el 72,2 por 100 de
las respuestas apoyaban la privatizacién de las empresas estatales,
pero el 52,3 por 100 preferia trabajar en empresas estatales (Zycie

2 El motivo fue puramente técnico: falta de ordenadores y de oficinas (Gazeta

Wyborcza, 13 de septiembre de 1990).
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Warszawy, 25 de junio de 1990). La proporcion de empleados esta-
tales que dijeron que abririan sus propios negocios si perdieran sus
empleos actuales permanecié casi constante, en torno al 30 por 100
de febrero a noviembre de 1990, mientras que la proporcion de
quienes deseaban hacerse independientes aumenté lentamente del 36
por 100 en febrero al 42 por 100 en noviembre (CBOS). Y mientras
que el apoyo de la opinién pablica a la economia de mercado era
abrumador, en agosto el 65 por 100 de los encuestados estaban de
acuerdo con la afirmacién de que «el Estado debia controlar los
precios y no permitir que subieran demasiado», mientras que s6lo el
23 por 100 opinaba que los precios debian estar determinados libre-
mente por el mercado (OBOP),

Los indicadores econémicos proporcionan una visién mds com-
pleja. Los optimistas afirman que efectivamente s¢ produjo la explo-
sion prevista de espiritu empresarial. Durante el primer semestre
se crearon 175.000 empresas privadas y, segtin algunas fuentes occi-
dentales, a fines de afo se habian formado 500.000. Sin embargo,
durante los seis meses acerca de los cuales disponemos de datos
sistematicos, 147.000 empresas privadas cerraron o suspendieron sus
actividades. En consecuencia, el aumento neto fue solo de 28.000. Las
nuevas empresas se hallaban sobre todo en el comercio —habia
90.000 nuevas empresas que se dedicaban al comercio ambulante—
mientras que el nimero de empresas de artesania y servicios dismi-
nuyé en 53.000. La media de empleo en el sector privado bajé de
1,98 empleados por empresa en 1989 a 1,75 en agosto de 1990
(Gazeta Bankowa, 9 de septiembre de 1990). Las investigaciones de
Buchner-Jeziorska (1990) arrojan alguna luz sobre este fenémeno,
pues demuestran que los empresarios que tuvieron mucho éxito en
los margenes de la economia socialista eran candidatos improbables
a formar parte de la nueva clase empresarial. Dadas la incertidumbre
y la exorbitante rentabilidad de sus actividades, han aprendido a no
dedicarse sino a empresas que puedan liquidarse rdpidamente, y a
consumir a enorme velocidad.

Ninguna de estas cifras puede considerarse como un veredicto
definitivo; serfa poco razonable prever que las actitudes y los com-
portamientos cambiasen de la noche a la mafana. De hecho, los datos
mds recientes indican que el sector privado da muestras de pujanza
mientras que el estatal sigue en declive. Pero, en el mejor de los casos,
la transformacidn sera lenta: la obtencion de rentas rdpidas en mer-
cados precarios es una forma de actividad empresarial diferente de
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aquella que consiste en invertir en activos fijos a fin de obtener una
tasa competitiva de retornos.

En consecuencia, al cabo de dieciocho meses de reformas, tal
como dice un chiste polaco, «hay un ttinel al final de la luz». A medida
que se introducen nuevas medidas de reforma, las condiciones econé-
micas siguen empeorando y todavia no se ha tocado fondo?. Fl periodo
entre estabilizacién y reanudacién del crecimiento es inevitablemente
largo. México creci6é por primera vez nada menos que después de seis
afios de un programa de estabilizacion que tuvo éxito; Bolivia todavia
no ha tenido crecimiento. Por eso las cuestiones politicas son clave
para el éxito de las reformas. ¢En qué condiciones puede ser apoyado
un plan de reformas como expresiéon del proceso democratico?

La dinamica de la opinién publica
La evolucion de la opinién piblica

Cuando se inici6 el programa de reformas, sacudié el escepticismo
acumulado, generd confianza y movilizé un apoyo generalizado. La

** Seglin un estudio del Banco Mundial (Poland: Economic Management for a New
Era, 1990) realizado en 1989, los resultados de una estrategia que concentrara en un
solo golpe todas las medidas en Polonia serfan que un tercio de la produccién industrial
desapareceria y el PIB se reduciria en un 15 por 100. Esa prediccién parece demasiado
optimista. A este respecto resulta ilustrativa la experiencia de Alemania del Este. La
economia de Alemania del Este hizo el transito al mercado de una sola vez. El paro en
la antigua RDA alcanzé el 32,5 por 100 en abril de 1991 (si se cuentan los parados
oficiales, que constituian el 9,5 por 100 de la fuerza de trabajo, y los que trabajaban «a
tiempo parcial», que afadian otro 23 por 100) y bajé por primera vez al 31,8 por 100
en mayo. Segun simulaciones realizadas por MacDonald y Thumann (1990: 82, 88), si
para el afo 2001 la economia de Alemania del Este alcanzara una produccién por
trabajador igual al 80 por 100 del nivel de Alemania occidental (era del 31 por 100 en
1991), el paro llegaria a su miximo con un 26,5 por 100 en 1991 y bajaria al 6 por 100
en el afo 2001. Si la productividad de la fuerza de trabajo llegara sélo al 60 por 100
del nivel de Alemania occidental, entonces el paro llegaria a su maximo con un 36 por
100 en 1991 y bajaria al 9 por 100 en el afio 2001. La produccion industrial disminuyé
en un 50 por 100 en Alemania del Este en los 6 meses siguientes al 1 de julio de 1990,
y el PIB se redujo en un 15 por 100. Las predicciones generales son que la produccion
industrial se reducira entre un 40 y un 50 por 100 més y el PIB en otro 15 a 20 por
100 en 1991. Es decir, que para Alemania del Este el fondo se halla en torno al 30 por
100 de paro y una disminucién del 30 por 100 de la produccién industrial. Y obsérvese
que, junto con Checoslovaquia, se suponia que la economia de Alemania del Este era
la mas eficiente entre las economias de planificacién central. Si utilizamos esas cifras
como criterio de medida, a Polonia le queda mucho camino por recorrer antes de que
empiece su recuperacion.
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idea misma de las reformas radicales se veia apoyada por un margen
de tres a uno; concretamente el plan Balcerowicz por casi el mismo
margen. El optimismo subié desmesuradamente. Una pregunta for-
mulada por el OBOP en noviembre de todos los anos desde 1979
—si el afio siguiente seria mejor para el pais y mejor para la persona
preguntada— dio en 1989 los niveles mds altos de optimismo jamas
registrados™. La diferencia en porcentaje neto entre las personas que
opinaban que la economia iba a mejorar y las que opinaban que
empeoraria en los dos afios siguientes pasé de 6, en julio de 1989, a
45 en diciembre y era todavia de 44 en abril de 1990 (CBOS). En
otra encuesta, la diferencia neta entre quienes opinaban que la eco-
nomia mejoraria en lugar de empeorar en los tres afios siguientes pasd
de 18 en marzo de 1989 a 48 en noviembre de 1989 y 49 en enero
de 1990 (OBOP). Ademas, no se trataba de un optimismo carente de
informacién: el Gobierno habia advertido que iba a haber dificultades
y la poblacién esperaba que llegaran. Pero estaba dispuesta a soportar
ese coste. En febrero el 52 por 100 respondia que «apoyaria al
Gobierno si anunciara que su situacion debe seguir empeorando algo
en los préximos meses», mientras que el 33 por 100 respondia que
no. En marzo el 53 por 100 estaba de acuerdo con la afirmacién: «La
gente piensa que hay dificultades, pero necesitamos sufrir para que
las cosas mejoren en el futuro». Estaban dispuestos a sufrir y estaban
dispuestos a apoyar el programa que generaba ese sufrimiento, pues
crefan que éste era inevitable, que el programa de reformas era co-
rrecto y que darfa fruto en un futuro previsible®.

** Ta proporcion que decia que el afo proximo seria mejor para el pais pasé del 24
por 100 en 1970 al 32 por 100 en 1980, bajé al 22 por 100 en 1981 y volvi6 a subir al
41 por 100 en 1982, cuando el Gobierno militar anuncié el primer programa de reformas.
Disminuyé en 1983 v 1984 y volvié a aumentar en 1985 cuando el Gobierno traté de
intensificar las reformas econdmicas. Volvid a cacr en 1986 v 1987 para subir el 32 por
100 en 1988 cuando el Gobierno Rakowski intenté de nuevo las reformas. Ascendié al
54 por 100 en noviembre de 1989 v llegd al nivel de 1984 (30 por 100) en noviembre de
1990. En consecuencia, parece que cada una de las reformas anunciadas, fuese bajo un
régimen autoritario o bajo una democracia, signific una nueva inyeccién de esperanza.

 Desconozco por completo sobre qué bases la Conferencia OCDE/Banco Mundial
sobre la transiciéon a una economia de mercado en Europa central y del Este decidié
que «en los paises con gobiernos democraticos recién elegidos las autoridades tienen
que enfrentarse con las falsas expectativas de su poblacion de que deshacerse del yugo
de una sociedad planificada rendiria mejoras econémicas inmediatas; en todas las eco-
nomias en transicion existe una falta de comprension publica de los costes inevitables
de los cambios de sistema» (Marer, 1991).
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Como los datos expuestos en el Cuadro 3.4 hablan por si solos,
podemos evitar entrar en detalles acerca de la evolucién de la opinion
pablica. Permiraseme unicamente indicar una periodizacion.

Casi todos los indicadores de la opinién publica revelaban que la
percepcion de las condiciones del momento y las esperanzas para el
futuro siguieron manteniéndose estables hasta mayo de 1990, mes que
mostré la primera disminucion apreciable de ese apoyo. Los niveles
alcanzados en mayo siguieron siendo bastante estables hasta fines de
1990. De hecho, casi todos los indicadores revelaron unos niveles de
satisfaccién y optimismo ligeramente mayores en noviembre que en
mayo. En 1991 empezaron a empeorar otra vez el diagndstico de la
situacién actual, el optimismo, la disposicion a soportar sacrificios y
el apoyo al programa de Balcerowicz. Tras un respiro temporal en
abril, en mayo se produjo el mayor giro contra las reformas registrado
hasta la fecha. Los datos de agosto indican que el descontento con
las reformas se hizo todavia mas pronunciado. En agosto de 1991 el
Plan Balcerowicz obtuvo un resultado neto de —32. La proporcion
de encuestados que opinaban que los sacrificios actuales tendrian
fruto en el futuro bajé al 23 por 100, y el 71 por 100 pensaba que
sus sacrificios no comportarfan ninguna mejora.

En resumen, las reformas gozaron de un apoyo abrumador a partir
del momento que se anunciaron y hasta los cuatro primeros meses de
su aplicacién, inclusive. Ese apoyo disminuyd mucho al cabo de unos
meses, pero sigui6 siendo estable y considerable durante el resto del
primer ano. En los seis meses siguientes la confianza en la reforma
volvié a disminuir mucho, y al cabo de dieciocho meses una clara
mayoria de la opinién publica se volvié en contra de ellas por prime-
ra vez.

Dindniica econdmica y opinion piblica

¢Por qué disminuyé el apoyo a las reformas? ¢Hasta qué punto
la evaluacion de las condiciones actuales, el optimismo acerca del
futuro y el apoyo a un programa especifico de reformas dependen de
la dinamica de la economia? ¢Qué variables econdmicas importan
C .
para la dindmica de la opinién publica y como afectan a esta ultima?
Como se dispone de datos mensuales sobre variables econdmicas
y diversos aspectos de la opinién publica desde enero de 1989 hasta
la actualidad, podemos iniciar (con todas las precauciones del caso)
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CUADRO 3.4.—Actitudes hacia la economia y el programa de reformas
(porcentajes)

Me Hme Mc St Ee Im It Pb

1989

Enero -31 -7 —34 -84 -70
Febrero 3

Marzo 8 —-18 —-16 -24 -9 -89

Abril 8 -1 -1 -8 -74 -54

Mayo 1 -59

Junio 17 -2 -1 -8l —-65 -—44

Julio -6 =31 -39 -9 -75 —76
Septiembre 23 11 =3 3 -92 -8 -59
Octubre 21

Noviembre 45 48 11 12 -8 =70 -32
Diciembre 27

1990

Enero 33 49 5 =31 -84 -73 -76 33
Febrero 42 12 =21 —-71 =72 —65 26
Marzo 37 24 15 —22 —43 —62 —63 11
Abril 44 27 2 =17 —37 =57 -55 15
Mayo 30 15 10 —-43 —46 -63 -70 9
Junio 32 5 10 —-42 —-43 —-64 —67 15
Julio 28 7 =33 -52 -69 -—80 2
Septiembre 28 22 8 —37 -39 -63 -—¢64 14
Octubre 33 5 12 —42 -38 -2 15
Noviembre 36 17 -26 -57 —-76 —79 7
1991

Enero 32 12 —-16 —40 —61 1
Febrero 21 0 —-40 -42 -59 -72 -12
Marzo 24 10 5 —48 -38 —G62 4
Abril 32 16 12 =30 -—28 -=56 -—-60 12
Mayo 16 -10 -4 =55 =62 -67 -8 -17
Junio 6 —-13 -12 —53 —69 —18
Tulio 7 -12 =51 —66 -78 -85 -28
Agosto 16 ~6 —47 —-54 ~78 -76 -32

Me.: «;Mejorard o empeorard la conomia en ios dos préximos afios?» Resultado
neto = «mejorard» — «empeorara».

Hme: «;Habrd una mejorfa econémica en los tres préximos afios?» Resultado ne-
to = «mejoria» — «empeoramientos.

Me: «Mejorarin las condiciones materiales de vida de 1z gente o empeoraran en los
dos préximos afios?» Resultado neto = «mejorardn» — «empeoraran».

St: «En su opinién, ¢aumentaran o disminuiran las tensiones sociales en las semanas
o los meses que vienen?» Resultado neto = «disminuirdn» — «aumentarins.

Ee: «cCoémo evalta usted la situacién econémica del pais?» Resultado neto = «bue-
na» — «malax.

Im: «;Cémo evalta usted las actuales condiciones materiales de vida de la gente?»
Resultado neto = «buenas» — «malas».

It: «A su juicio, ¢experimenta nuestra sociedad calma v relajacién o ansiedad y
tension?» Resultado neto = «calma» — «tension».

Pb: «¢Cémo calificaria usted su actitud hacia el Plan Balcerowicz?» Resultado ne-
to = «apoyo» — «oposiciény.

Fuente: CBOS, Servis Informacyjny, varios nimeros (excepto con respecto a Me, que

procede de OBOP).
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unos andlisis estadisticos sencillos. Los datos sobre opinién publica
enumerados en el Cuadro 3.4 comprenden evaluaciones de las con-
diciones actuales, previsiones y una evaluaciéon del plan Balcerowicz.
Tanto las evaluaciones como las previsiones comprenden tres pregun-
tas, dos de ellas tan interrelacionadas que aportan una verificacién de
su fiabilidad: una se refiere a la economia y otra a las condiciones de
vida (la tercera inquiere sobre las tensiones en la sociedad). Ademds,
dos organizaciones de opinién piblica preguntaron a la gente acerca
de sus previsiones respecto de la economia. En total, disponemos de
ocho preguntas que se han formulado de forma por lo menos espo-
radica desde enero de 1989 hasta mayo de 1991°¢.

Las correlaciones entre las respuestas se exponen en el Cua-
dro 3.4A%". Obsérvese que las variables de las previsiones coinciden
(HME es la variable de OBOP; todas las demas proceden de CBOS),
al igual que las evaluaciones de la situacién actual. Parece que, espe-
cialmente una vez que se iniciaron las reformas, el piblico hizo
previsiones acerca del futuro con independencia de su evaluacién de
la situacion actual. Los indicadores de tensién social no se correla-
cionan con otras actitudes si atendemos a todo el periodo, pero si en
caso de que consideremos sélo el periodo a partir de enero de 1990.
Basta con un vistazo a los datos para ver que en 1989 las tensiones
aumentaron y disminuyeron en funcién de los acontecimientos poli-
ticos mas que de los estados de 4nimo econdmicos.

¢Coémo configuran las variables econdmicas esas actitudes?
El Cuadro 3.4B muestra las correlaciones entre variables econémi-
cas y de actitud: la parte superior a partir de enero de 1989, la inferior
a partir de las reformas; es decir, desde enero de 1990.

’ Las variables que evaltan la situacién actual recibieron [en inglés] una inicial «e»,
que significa «Es...», mientras que las variables que se refieren a previsiones recibieron
la inicial «S», que significa «Setrvird..» (advertencia incluida en la presente edicién con
fines puramente explicativos. En castellano resultaba imposible reflejar sistematicamente
esta férmula de iniciales si se aspiraba a mantener el sentido de fondo de las preguntas
(N del T.). CBOS no realiza sus encuestas mensuales en agosto ni en diciembre. En
cambio, los datos de OBOP de que dispongo adolecen de varias lagunas. De ahi que
el niimero de observaciones respecto de los analisis concretos oscilen entre 8 y 20. Los
datos de CBOS estan disponibles por suscripeién a Servis Informacyjny, publicacion
mensual. Los datos de OBOP son inéditos: agradezco la generosidad del director Jacek
Szymanderski, que me consiguié esos resultados.

7 Se trata de correlaciones entre series cronolégicas de respuestas medias. Cito
algunos datos interseccionales cuando estan disponibles.
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CUADRO 3.4A.—Correlaciones entre las actitudes hacia las reformas
(enero de 1989 a mayo de 1991 en la esquina inferior
derecha, enero de 1990 a mayo de 1991 en la superior

derecha)

Me Mc Hmze St Ee Im It Pb

Me 1,00 0,86 0,64 0,73 -027 —021 053 0,62
{13)° (8) (13)  (13) (13) (8) (13)
Mc 0,93 1,00 0,39 0,64 0,17 0,07 0,50 0,27
(17) (8) (13) (13 (13) (8) (13)
Hme 0,71 0,61 1,00 0,69 —032 —-021 029 0,89
(12) (12) (8) (8) (8) (8) (8)
St 0,15 0,11 0,36 1,00 —0,23 —-0,13 0537 0,20
(20) (17 (12) (13)  (13) (8) (13)
Ee 0,54 0,60 —037 —0,51 1,00 0,83 0,89 —0,63
(20) (17) (12) (20 (13) (8) (13)
I 0,22 042 —-0,17 —-0,34 0,82 1,00 0,78 —044
(17) (17 (12 17y a7 (8) (13)
It 0,30 0,18 0,54 0,81 —0,22 0,16 1,00 0,55
(14) 17y (12 (14)  (14) (14) (8)

Ph No pertinente durante este periodo

Me: «;Mejorari la economia?»

Me: «¢Mejoraran las condiciones de vida?»

Hme: «¢Mejorari la situacion econdémica?» (OBOP).

St: «¢Disminuirdn las tensiones?»

Ee: «¢Estd bien la economia?»

In: «¢Son bajas las tensiones?»

Pb: «Plan Balccrowicz».

Todas las variables se miden como diferencia neta entre respucstas positivas y
negativas.

 Los paréntesis indican el numero de observaciones.

Las pautas generales durante el periodo de reformas son las si-
guientes:

1. Los salarios nominales no tuvieron ningin efecto en las acti-
tudes hacia las reformas; no existe ninguna prueba de espejismo
monetario.

2. Cuando los salarios reales aumentaron, la inflacion bajd, los
gastos en alimentos se redujeron y la demanda aumenté —en resu-
men, cuando las condiciones econémicas fueron mejores—, la mayor
parte de la gente las evalué positivamente. Tuvo una vision realista de
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CUADRO 3.4B.—Varwbles econémicas y actitudes hacia las reformas

Enero 1989 a mayo 1991

Me  Hme Me St Ee Im It
Salnom 0,35 0,08 0,23 0,18 0,06 —0,02 0,29
(20)" (17) (17 (20) (20) (17) (14)
Salrea 0,18 0,13 —0,13 —0,05 0,34 0,38 0,11
(20) (17} {17) (20) (20 (17) (14)
Infl 0,15 —0,10 0,54 022 -045 —-045 —0,04
20 a7n an ©oy (20 a7 (14
Alim 0,79 0,53 0,76 —0,15 0,44 0,01 -0,13
200 a7 a7n 20 (200 a7 (4
Ventas -0,00 0,18 —0,38 0,10 0,14 0,10 0,39
(200 17y a7 200 (200 a7 (14)
Emp -0.25 —0,55 0,09 0,21 -031 —-0,25 0,33
(200 7y an 2oy 20 a7 (14
Enero 1990 a mayo 1991
Me  Hme  Mc St Ee I It Bp
Salnom 0,07 —-0,04 —0,05 0,14 —-0,04 -0,15 —-0,14 —0,07
(13) (13) (9) (13 (13) (13) (8) (13)
Salrea -0,11 0,12 -0,60 —0,08 0,57 0,25 —0,18 —0,51
(13)  (13) (9) (13)  (13) (13} (8) (13)
Infl 0,15 -0,23 0,78 0,17 -083 —-047 0,44 0,65
(13) (13 (9} (13)  (13)  (13) (8) (13)
Alim 0,36 0,11 0,63 0,13 —-0,52 —0,19 0,35 0,65
(13)  (13) (9} (13)  {3) (13) (8) (13)
Ventas —-0.05 0,18 —0,80 —0.34 0,62 0,36 048 —0,29
(13) (13 (9} (13)  (13)  (13) (8) (13)
Emp -0,29 -0,29 -0,12 0,13 0,14 0,21 0,26 —0,18
(13)  (13) (9} (13) (13 (13) (8) (13)
Paro -0,65 —031 ~0,73 —035 0,58 0,29 —0,56 —-0,77
(13) (13 (10 (13 13 (13 (8) (13)
Col —0,67 —034 -0,72 —0,36 0,58 033 —054 —0,78
(13) (13) (10) (13) {13) (13) (8) (13)

¢ J.os paréntesis indican el nimero de observaciones.
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la situacion. A su vez, sus previsiones fueron en gran medida inde-
pendientes de la situacién actual y su percepcion: prueba de que la
gente no se limité a extrapolar las condiciones actuales, sino que tuvo
teorias acerca de la dindmica de las reformas’®,

3. La aprobacion del Plan Balcerowicz fue mas generalizada
cuando la situacion econdémica actual era mala y mas gente la evaluaba
como tal; el apoyo al programa de reformas fue menor cuando la
situacién mejoré y mas gente lo entendié de ese modo. Asi ocurrié
respecto de los salarios reales, la inflacidn, los gastos en alimentos y
la demanda (reflejada en las ventas por parte de las empresas estata-
les). El pablico pareci6 aceptar el argumento de que los salarios bajos
y la inflacion eran un coste necesario de la transformacién de la
economia y parece haber quedado satisfactoriamente persuadido de
que las reformas eran el remedio, y no la causa, de la disminucién de
las rentas y la subida de los precios. Pero las reformas eran dolorosas
y cuando la situacién econdmica ofrecié senales de mejora parece que
mids gente concluyd que las reformas ya habian sido suficientes: como
las cosas ya iban mejor, no hacia falta seguir.

Asi, la gente parecid interpretar la situacion presente sintomatica-
mente: entendié que las condiciones malas indicaban que la economia
necesitaba un tratamiento; las buenas, como un indicio de que vya se
habia recuperado. Esto no es una creencia racional®”. En consecuen-
cia, estos hallazgos pueden indicar una miopia individual, aunque con
un matiz: la continuacién de las reformas se veria amenazada cuando
la economia mostrase los primeros indicios de recuperacién®. Pero
también puede indicar una postura de riesgo justificada: si la gente
estaba muy insegura de que las reformas fuesen a mejorar su situacién
a largo plazo, es racional que pretendiese evitar las privaciones a corto

¥ La variable HME, procedente de OBOP, muestra unas correlaciones con las
variables econdmicas persistentemente mis altas que las previsiones generadas por CBOS.

* Esa creencia seria racional si la dinamica del consumo durante las reformas
hubiera tenido «un solo fondo»; es decir, si fuera cierto que una vez que la economia
diese muestras de mejorar, estuviese garantizada una mejora constante. Esa puede ser
una teoria sustentada por mucha gente; por lo tanto, dadas sus creencias, la decision
de apovar y oponerse a las reformas podia ser instrumentalmente racional. Pero sospe-
cho que esas creencias no eran cognoscitivamente racionales. No sc basaban en los
mejores datos disponibles, sino en una confusién entre descos vy realidades inducida por
la preocupacion acerca de los costes de ulteriores privaciones.

*" Una analogia atil puede ser la de los enfermos que, cuando se les dice que deben
continuar un tratamiento durante un tiempo determinado, lo interrumpen en cuanto
mejoran y lo reanudan cuando se repiten los sintomas.
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CUADRO 3.5.—Algunos datos comparados

Apoyo neto al Plan Balcerowicz

Feb. 90 Abr. 91 Jun. 91

Evaluacién de la situacion
material propia

Muy mal y mala -3 ~36
Buena y muy buena 50 39
Renta

Segunda caregoria por abajo 2 -35
Categoria mediana 21 —20
Segunda categoria por arriba 35 18
Ocupacion

Profesionales y directivos 32 46
Otros empleados de oficina 28 3
Trabajadores especializados 17 —28
Trabajadores no especializados 0 —18
Agricultores —12 —47
Empresarios privados 23 —10

Apoyo al Plan Balcerowicz en una muestra de empleados del Estado

Feb. 90 Mar. 90 Abr. 90 Jun. 90 Sep. 90

Evaluacion de la situacion

material propia

Muy mala y mala 28 26 18 16 12
Buena y muy buena 57 56 38 57 47

plazo y al mismo tiempo estuviese en contra de hacer mas sacrificios
cuando las cosas fuesen mejor. De ahi que la decision acerca de si
las reformas debian continuar o no dependiese de que uno creyera
que el programa de reformas fuera a aumentar el bienestar a largo
plazo. Por eso las actitudes de los economistas y las de la poblacién
difieren a menudo.

Estas pautas agregadas no implican que fuesen quienes estaban
en peores condiciones quienes més apoyaban el programa de refor-
mas. Todo lo contrario; como revela el Cuadro 3.5, quienes tenian
rentas bajas, quienes crefan que su situacion econémica era mala y
quienes tenian un nivel de educacién bajo y desempenaban tareas
manuales expresaban persistentemente un apoyo menor al Plan Bal-
cerowicz que quienes estaban en mejor situacién conforme a todos
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CUADRO 3.5 (continnacion)

Confianza neta cn el Gobierno, por ocupacion

Profesiona- Otros Trabajado- Trabajado-

les y empleados  res espe-  res no espe- Agrzcg/v

directivos  de oficina  cializados  cializados tores
1990
Enero 82 69 62 55 60
Febrero 81 67 58 50 52
Marzo 52 60 53 40 16
Abril 65 53 41 28 28
Mayo 70 54 38 37 17
Junio 65 49 34 29 31
Tulio 74 35 16 22 ~7
Agosto
Septiembre 55 41 26 40 -10
Octubre 64 42 27 24 4
Noviembre 66 27 20 22 -2
Diciembre
1991
Enero 21 32 30 34 13
Febrero 44 21 38 25 0
Marzo 39 22 26 7 =21
Abril 55 44 30 20 0
Mayo 38 7 0 -2 —37
Junio 21 —4 —-19 4 - 55
Julio 61 =20 -6 -45 —37
Agosto 18 -2 —10 16 =51

estos criterios. Es decir, la estructura de clase de las actitudes hacia
el programa de reforma era pronunciada. Estos datos comparados no
son incoherentes con los resultados derivados de analizar la serie
cronoldgica de las respuestas medias, dado que las diferencias entre
las categorias fueron casi constantes a lo largo del tiempo y estuvieron
determinadas por las posiciones iniciales en enero de 1990, En con-
secuencia, diferentes categorias partieron de diferentes posiciones
iniciales que estuvieron determinadas por su lugar en la estructu-
ra econdmica, pero todas las categorias se vieron afectadas del
mismo modo por el cambio de las circunstancias econémicas. Los
pobres estaban menos dispuestos a transacciones intertemporales en
el momento inicial, y siguieron menos dispuestos a hacerlas a lo
largo de todo el periodo, pero los pobres reaccionaron a la evolu-
cién de las circunstancias de la economia de forma muy parecida a
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quienes estaban en mejor situacién y con la misma irracionalidad.

4. Aunque la pauta descrita mas arriba induce a la perplejidad,
su importancia es menor comparada con los efectos del paro. Este,
que solo aparecid oficialmente con la introduccién de las reformas,
afectd tanto a los diagnésticos del momento como a las previsiones
para el futuro. Al ir aumentando, la gente tendio a evaluar la situacion
actual como buena, pero a manifestar pesimismo acerca del futuro.
El motivo, creo, es que la proporcién de la fuerza de trabajo afectada
por el paro fue relativamente baja durante la mayor parte del periodo
en estudio v, entre el subsidio de paro, la indemnizaciéon por despido
y el trabajo irregular, el consumo no se vio gravemente afectado por
el paro. La gente tendié a interpretar la tasa de paro como indicio
de que las reformas funcionaban, y valoré como buena la situacion
del momento. Por otra parte, el temor al paro estaba generalizado vy
fue en aumento. De ahi que, a medida que las cifras de paro subieron,
la gente creyese simultdneamente que las reformas eran necesarias y
nocivas; se sintiesc mas inclinada a apoyar las reformas porque la
economia estaba en malas condiciones y a oponerse a ellas porque
introducian el peligro de paro*'. El temor al paro superd los efectos

* Con toda la cautela necesaria permitaseme informar de un experimento de regre-
sién que demuestra el papel del paro en la configuracion de las actitudes hacia ¢l Plan
Balcerowicz. Se presentan en forma grafica los resultados de una regresién aparente-
mente inconexa en la que las repercusiones del paro se siguen por separado a través de
sus efectos en el optimismo y en la evaluacion actual de la ecconomia. Los ndmeros encima
de cada linea son coeficientes, entre paréntesis figuran las estadisticas # y los niveles de
significado (no informo sobre las constantes por falta de espacio). Recordemos que estos
resultados son fragiles: Hay catorce observaciones para cstimar ocho coeficientes.

e

-1,62 0,79
(-2,85; 0,00) (2,83;0,00)

UN BP

1,72
(2,11;0,03)

-0,57
(-3,98; 0,00)

-0,49 (-4,80; 0,00)

INFL
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de todas las demds variables economicas combinadas e hizo que la
gente se volviese contra el programa de reformas.

Ademds, los datos comparados revelan que quicnes se sentian
amenazados por el paro se opusieron con mucha mayor probabilidad
a las reformas. Entre febrero y noviembre de 1990 se entrevisté en
cinco ocasiones a una muestra de empleados del sector publico (apro-
ximadamente e} 80 por 100 de los sectores no agricolas). Cuanto mas
amenazados se sentian por el paro, menos dispuestos estaban a apoyar
el Plan Balcerowicz:

«¢Corre usted peligro de perder su trabajo?»

Partidarios del Plan Balcerowicz

Feb. 90 Mar. 90 Abr. 90 Jun. 90  Nov. 90

Muy en peligro 29 27 21 15 20
Gran peligro 37 32 25 24 20
Alglin peligro 44 38 33 38 22
Ningtn peligro 42 42 34 44 36

En conclusién, mientras que mucha gente estaba dispuesta a
aceptar que era necesario continuar las reformas para impedir una
nueva reduccién de los salarios reales y combatir la inflacién, y
estaba dispuesta a creer que el paro indicaba que las reformas fun-
cionaban, la pérdida del empleo era un precio que no estaba dispuesta
a pagar. La perspectiva del paro erosioné el apoyo al programa de
reformas.

La reaccién de la opinion piblica a las reformas

Desde la perspectiva de los defensores de reformas radicales, toda
oposicion politica a éstas parece constituir un populismo irresponsa-
ble. Pero hay dos cuestiones que merecen una reflexién maés a fondo.
En primer lugar, ¢es razonable prever que los politicos que compiten
en condiciones democraticas no exploten el descontento con las re-
formas en propio beneficio partidista? En segundo lugar, y lo que es
mads importante, ¢no debemos prever que, a menos que la oposicion
a las reformas halle expresion a través del proceso democritico,
irrumpa de otra forma y amenace las instituciones democraticas?
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Walesa dijo lo segundo e hizo lo primero. Con su increible olfato
de lo que es el sentimiento popular, dejéo de apoyar al Gobierno a
fines de mayo de 1990, justo cuando todos los indicadores de apoyo
empezaban a erosionarse. Walesa declaré que el Gobierno estaba
demasiado aislado, que sofocaba los debates y generaba una falsa
impresion de consenso. Opind que habia que dar una salida politica
al descontento popular. La gente necesitaba una «guerra en la cum-
bre» —esa fue su frase— dado que, de lo contrario, tendria una
guerra en las bases. Su papel hasta aquel momento se habia limitado
a sofocar huelgas y tenia buenos motivos para temer que su capaci-
dad para mantener la paz social se agotase rapidamente. En abril,
el 68 por 100 de la poblacién consideraba que las huelgas eran
inevitables o muy probables (en marzo habia pensado asi el 58 por
100), y casi la mitad decia que participaria en ellas; de hecho, el 20
de mayo una huelga ferroviaria paralizé la mirad del pais. Walesa
tuvo éxito al sofocar la huelga, pero después declaré que «el pa-
ciente no tolera la operacion» (Gazeta Wyborcza, 8 de junio de
1990). Después Walesa empez6 a criticar el programa de reformas
y a hacer campana contra el primer ministro, en la competicion por
la Presidencia.

Aproximadamente al mismo tiempo el sindicato Solidaridad, del
cual era presidente Walesa, declaré que no podia tolerar el conti-
nuo declive de las condiciones de vida. Queria hablar con el
Gobierno acerca del paro, la proteccion del ingreso minimo, un
salario minimo, la lucha contra la recesién, la transformaciéon de
la estructura econdémica y la ley de sindicatos. Hablando en un mi-
tin Walesa denuncié: «Estamos edificando la democracia, pero la
gente sencilla no se beneficia de ella» (Gazeta Wyborcza, 17 de mayo
de 1990).

El mensaje de Walesa sobre el programa de reformas combind
una defensa de los niveles de vida con un llamamiento a la aceleracion
de las reformas. A fines de junio, un partido politico pro Walesa, la
Unién del Centro, se escindié de la coalicion de Solidaridad. La
Unién elabord una critica sistematica del Plan Balcerowicz y una
alternativa, El preambulo de su declaracién mostraba la anibivalencia
de la critica. Decia lo siguiente: «Una moderna economia capitalista
de mercado, es decir, el capitalismo de Europa occidental... es el
Gnico orden econémico que asegura el desarrollo civilizado y el bie-
nestar econdmico. Un orden econdémico de ese tipo —y no una
“economia de mercado” abstracta— es lo Gnico que puede salvar a
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Polonia de la catastrofe y la dictadura... sin embargo, debe incluir un
sistema de seguridad social adecuado al nivel de nuestro desarrollo
econémico.» El preambulo rechazaba toda solucién intermedia y toda
busqueda de una «tercera via». Pedia que se abreviara el periodo de
transicién. El documento evaluaba positivamente el programa guber-
namental de lucha contra la inflacién, convertibilidad de la moneda y
equilibrio del mercado de consumo. Atacaba al Gobierno por la caida
de la produccién, la disminucién de las rentas reales, el paro y la
reduccién de la demanda. La parte positiva del programa respondia
al llamamiento de Walesa en pro de la aceleracion de las reformas y
a su defensa de las rentas y el empleo. Exigia una reactivacion inme-
diata de la economia mediante la eliminacion de las restricciones a
los salarios, la reduccién de los impuestos y la introduccion de
precios garantizados en la agricultura. Por primera vez desde la
desaparicion del gobierno comunista, se hablaba a favor de la inter-
vencién estatal*.

En consecuencia, Walesa y sus seguidores se hallaron en la misma
situacion contradictoria que la opinién puablica. Por una parte, que-
rian expresar el descontento popular con la situacion econémica; por
otra, no querian poner en peligro las reformas. Al final Walesa basé
su campana a la presidencia no en un ataque a los costes sociales de
las reformas, sino en una consigna de «aceleracién»: en la esfera
politica, deshacerse del legado del acuerdo de Magdalenka y purgar
los restos de la nomenklatura y. en la esfera econdmica, privatizar.
Pero la moderaciéon de Walesa no protegié a la campana presidencial
frente a llamamientos populistas descarados: al estilo latinoamericano
aparecié un candidato totalmente desconocido que atacé el coste
social de las reformas y prometié el proverbial mand. Al final, Stanis-
law Tyminski obtuvo el 23 por 100 de los votos en la primera vuelta
de las elecciones presidenciales, celebradas en noviembre, y derrotd
al primer ministro saliente por un puesto en la segunda vuelta.

La solucion econdmica ofrecida por Walesa era la privatizacion.
E! motivo por el que las reformas cojean, aducian sus partidarios, era
que el Gobierno no privatizaba®. La privatizacién —primero de los

2 El Gobierno, y no ““la mano invisible del mercado”, debe asumir la responsabi-
lidad por la politica estructural. Dado que la economia, que constitufa el punto de
partida de las reformas, estaba muy centralizada, la intervencién estatal en los procesos de
transformacion es inevitables (texto publicado en Gazeta Wyborcza, 29 de junio de 1990,

# J.a privatizacion se aplaz6 inicialmente porque no existia acuerdo acerca del



Reformas econémicas, opinién plblica e instituciones politicas 219

bancos, las companias de seguros y los comercios al por menor, y
después de las empresas de produccion— reduciria la burocracia,
liberaria la capacidad empresarial popular y crearia una clase media.

En mi opinién la privatizacién fue la solucion que se ofre-
cié porque era algo que todavia no se habia probado*. Como

método. El proyecto de ley tuvo 17 borradores. En uno u otro momento se estudié
cada propuesta concebible, desde vender todos los activos del Estado a quien quisiera
comprarlos hasta su distribucién gratuita a los empleados o ciudadanos en calidad de
acciones enajenables en fondos mutuos.

Las cuestiones que implica la privatizacion deben de ser genéricas, pues el debate
sobre los métodos plante6 las mismas cuestiones y propuestas andlogas en Checoslova-
quia, Hungria y Polonia. Segin Stark (1990), los debates en Hungria se refiricron a la
funcién de la propiedad extranjera frente a la nacional, la tolerancia de la privatizacién
espontdnea, la propiedad de instituciones frente a la de personas naturales y el grado
deseable de concentracién de la propiedad. Todas las partes ofrecieron argumentos
razonables sobre cada cuestién. Una propuesta sugerida para Polonia por Frydman y
Rapaczynski (1990) estudié las mismas cuestiones. Los autores optaron por la distribu-
cién gratuita a todos los ciudadanos de bonos que se utilizarfan para comprar acciones
en fondos mutuos que, a su vez, serfan los propietarios de las empresas. El motivo que
se adujo a favor de la propiedad institucional, en opinién de Bardhan (1990), fue la
necesidad de crear incentivos para supervisar los resultados.

* Mi opinién acerca de la privatizacién se ve apoyada por el hecho de que los
interesados més inmediatos la estudian con mucha mas frialdad que las elites y el pablico
en general. La privatizacién en el sentido estricto —es decir, la venta a propietarios
privados— sélo cuenta con ¢l apoyo de directores de empresa. Vednse las opiniones
sobre privatizacion derivadas de una encuesta realizada en junio de 1990:

Las empresas estatales deben

Permanecer en manos . Pasar a ser propiedad
Privatizarse
del Estado de los empleados
Trabajadores 36,3 13,2 353
Administradores 20,6 20,6 46,6
Ejecutivos 133 37,3 37,3

Ademis, un porcentaje predominante de quienes respondieron opinaron que la
privatizacion sélo iba en beneficio del Gobierno (basado en material inédito de Jarosz
y Jawlowski, que tuvieron la amabilidad de mostrarme esos resultados). Segiin un
periodista que siguid la visita de Balcerowicz y una delegacion parlamentaria a la primera
empresa que se privatizé (una fabrica de vidrio jque resulraba atractiva para los com-
pradores debido a su tecnologia tradicional!), el principal incentivo para que los em-
pleados aceptaran la privatizacion era que el Gobierno excluyera a las empresas privadas
del impuesto sobre incrementos salariales excesivos (Jerzy Baczynski, «Niewicle pytan,
skape odpowiedzi» [Pocas preguntas, horrendas respuestas], Polityka, 15 de septiembre
de 1990).
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el conjunto inicial de reformas no resolvia la incertidumbre ni redu-
cia la tensién social, hacia falta algo cualitativamente nuevo para
reavivar la esperanza. Tal como prometian los idedlogos locales y
extranjeros, la privatizacién seria la formula magica®. Las empre-
sas de propiedad privada disfrutarian de la atencién interesada de sus
propietarios™. La gente trabajaria mas en las empresas privadas®.
El Estado quedaria liberado de las presiones de las empresas*.

El apoyo a la privatizacién aument6 en la opinién piiblica a medida
que el desencanto con las reformas emprendidas hasta el momento iba
afirmandose. En marzo de 1990 el 56,3 por 100 consideraba la priva-

" Me llama la atencién que mientras la forma de privatizacién ha sido objeto de
serios debates, la idea en si solo se justifica por motivos puramente ideolégicos. Veamos
lo que decfan Frydman y Rapaczynski (1990: 6): «En la medida en que la privatizacién
consiste en una transterencia del control a manos de accionistas privados que, en un
medio competitivo, tratan de maximizar los rendimientos de sus inversiones, se trata de
una condicién indispensable para un control eficiente de los resultados de la gestién.
De no completarse ese proceso, los esfuerzos a favor de la reforma realizados en Polonia
y en los demds paises de Europa del Este probablemente fracasarin y también es
probable que la situacion econdmica empeore todavia méss.

* En el discurso que Balcerowicz pronuncié ante el Sejm el 12 de julio de 1990 dio
los siguientes motivos para la privatizacién: «Una economia de mercado basada en una
participacién amplia de diferentes formas de propiedad privada permite el logro del
mayor grado de eficacia en el ecmpleo de los recursos materiales y espirituales de una
sociedad de todos los sistemas econémicos que se conocen en la practica. Genera como
resultado la mejora mas rapida del nivel de vida de los ciudadanos. Ello se debe a que
la economia de costes, la buena organizacién del trabajo, la alta calidad de la produccion
y la bisqueda eficaz de nuevos mercados, asi como el progreso v el desarrollo técnicos,
van en interés de los propietarios que dirigen el funcionamiento de las empresas» (discurso
reproducido en Gazeta Wyborcza, 13 de julio de 1990; el subrayado es mio). Este
concepto decimonénico de la empresa es caracteristico de casi todos los argumentos
favorables a la privatizacién.

* En mi opini6n, las esperanzas cifradas en la privatizacién se basan en tres hipétesis
erréneas: 1) que la propiedad privada resolvera los problemas entre principales v agen-
tes, obligando a los gestores a maximizar los beneficios; 2) que el mercado es una fuentc
de incentivos para los empleados, mas que fuente de informacién para los directivos, y
3) que llegara capital suficiente para inyectar inversiones en las empresas recién priva-
tizadas. Las dos primeras hipétesis se basan en el modelo decimondnico del capitalismo.
La dltima no exige mis que una contabilidad elemental.

* Lipton y Sachs (1990: 127) son mas cautelosos en su defensa de la privatizacién
al reivindicar la disciplina financiera como principal motivo: «La experiencia en todo el
mundo, mas la Iogica de limites presupuestarios laxos (soft budget constraints), sugieren
decididamente que sera dificil mantener la disciplina financiera de las empresas estatales
mis alld del corto plazo...». Pero olvidan que la experiencia en todo ¢l mundo también
sugiere que resulta dificil mantencr la disciplina financiera de las empresas privadas.
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tizacion necesaria y el 11,5 por 100 innecesaria, pero el 34,8 por 100
no sabia nada al respecto. Entre los partidarios, el 45 por 100 citaba
como explicacién que se trabajaria mejor; entre los adversarios, el 25
por 100 opinaba que aumentaria la desigualdad. En abril, la proporcién
que opinaba que la privatizacién era necesaria aument6 al 60,1 por
100. En julio, el 64 por 100 entendia la privatizacion como algo nece-
sario y solo el 8 por 100 estaba en contra; entre los partidarios, el 25
por 100 preferia que se vendiera a quienes se lo pudieran permitir y
el 36 por 100 que se distribuyeran acciones a todos los ciudadanos. En
septiembre, casi el 75 por 100 apoyaba la privatizacion.

En respuesta, el 13 de julio se promulgd, por una mayoria abru-
madora de 328 a 2, una ley sobre privatizacién. La privatizacion se
aceleré a principios de septiembre mediante la decisiéon de «comer-
cializar» aproximadamente el 40 por 100 del sector estatal, sin esperar
a compradores privados, poniendo en venta siete empresas™.

Entre tanto, el Gobierno siguié adelante con su programa. Pero
aparecieron los primeros signos de duda, y la politica social pas6 a
ocupar un lugar més relevante en la agenda. Tal como se habia
planeado, los subsidios a la leche se redujeron en marzo de 1990, el

* La ley distingue entre «comercializacién» —solucién temporal cn la cual las
empresas estatales se transformarian en corporaciones ptblicas propiedad del Tesoro—
y privatizacién propiamente dicha —venta a particulares (excluidos los érganos ptbli-
cos)—. La iniciativa de la privatizacién puede originarse en la propia empresa y proceder
de su 6rgano fundacional o del ministro de Transformacién de la Propiedad. La priva-
tizacién puede realizarse mediante subasta, oferta piblica o mediante las negociaciones
que siguen a una invitacién a adquirir la propiedad. Los extranjeros pueden comprar
hasta un maximo del 10 por 100 de las acciones sin necesidad de una autorizacion
especial. A los empleados se les ofrecen condiciones preferenciales (un 50 por 100 de
descuento hasta un méaximo del salario de un afo) para adquirir el 20 por 100 de las
acciones (en un plazo de un afio a partir de la oferta). El articulo 25 anunciaba que la
Sejm promulgaria una resolucién que regiria la expediciéon de bonos de privatizacién,
que podtian utilizarse para comprar acciones, derechos en fondos mutuos o los activos
materiales de una empresa. El parrafo 2 de ese articulo dice que esos bonos se facilitaran
gratuitamente a todos los ciudadanos polacos residentes en Polonia, con detalles por
determinar, pero el articulo 26 dice que el Consejo de Ministros puede decretar que
algunos de los bonos estén disponibles a crédito. Las corporaciones ptblicas «comer-
cializadas» son propiedad del Tesoro hasta su venta, y deben venderse en el plazo de
dos anos, salvo que no haya compradores. Esas empresas tendrian un tercio del consejo
de administracion elegido por los empleados v el resto por el Estado (Slupinski, 1990).

Obviamente, esta ley se promulgd en respuesta a presiones politicas y tiene todas
las caracteristicas de una transaccién provisional entre puntos de vista conflictivos. Casi
todas las decisiones quedaron relegadas al futuro; de hecho, Ia aprobacién de la lev no
resolvié las controversias acerca de la forma de la privatizacion.
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1 de julio subieron un 100 por 100 los precios de la energia, junto
con las tasas postales y por el uso de aparatos de radio; se abolieron
casi todas las restricciones a la exportacion; se redujeron varias veces
los aranceles de importacién a fin de aumentar la competencia; se
ofrecieron rebajas fiscales a las nuevas empresas. El Gobierno no
aceptd aumentar los subsidios a las minas de carbdn; preparéd un
nuevo sistema fiscal (pero aplazé su aplicacion); el 16 de junio el
Ministerio de Industria cerrd las primeras fabricas; el 11 de agosto el
Gobierno emprendié acciones antimonopolistas contra sesenta em-
presas. Pero la capacidad de decision se fue debilitando; aparecieron
signos de vacilacién. A mediados de mayo la Comisidon Econdmica del
Consejo de Ministros se declard partidaria de alguna intervencion
estatal, en particular en la agricultura, con un llamamiento a la con-
cesion de créditos preferenciales y la fijacion de precios minimos. El
1 de junio el Gobierno decidié aumentar las subvenciones a la vivien-
da y relajar la disciplina fiscal. El cierre de las empresas estatales no
cumplidoras, previsto para el 1 de junio, quedé aplazado®. Y a fines
de julio la Sejm redujo el impuesto por salarios excesivos, con lo que
contradijo al Gobierno por primera vez.

Al mismo tiempo, la preocupacion por la politica social llegé a la
agenda legislativa. En marzo los fondos economizados mediante la
reduccion de los subsidios a la leche se dirigieron simbolicamente al
Fondo de Asistencia Social, y algo después se hizo un donativo
excepcional de 2.000 zlotys por nifo (cuyo coste de envio por correo
fue de 5.600 zlotys). Pero a fines de abril se habfan promulgado o
anunciado varias medidas sociales. Se prepard un sistema de seguro
de vejez para los agricultores y un programa contra el paro entre los
licenciados universitarios. L.a Sejm aprobo un proyecto de ley sobre
jubilacion por 172 votos contra 130 y 20 abstenciones, tras un acalo-
rado debate con muchos matices populistas. Durante aquel periodo
también se debatio la cuestion del salario minimo. El Gobierno queria
que fuese el 35 por 100 del salario medio; Solidaridad, del 42 al 45
por 100; OPZZ (el sindicato postcomunista), del 50 por 100. Se
introdujo el 1 de julio, fijindose en el 35 por 100. También se
establecié una pension minima de jubilacion del 35 por 100 del salario
medio. A fines de agosto se reformaron totalmente los sistemas de
subsidio del paro v de jubilacion: se hicieron mas estrictos los requi-

> Esta decision provoco la primera escision en ¢l equipo de Balcerowicz. Su primer
viceministro, Marck Dabrowski, dimitié en defensa de la linea dura.



Reformas econdmicas, opinién publica ¢ instituciones politicas 223

sitos para la percepcion del seguro de desempleo v se introdujo un
ingreso minimo, equivalente al 90 por 100 de la pension minima.

En consecuencia, la reaccion a la disminucién del apoyo fue tan
ambivalente como las criticas de Walesa al programa de reformas. A
fin de restablecer la confianza, el Gobierno buscd v sacé una nueva
medicina: la privatizacion. Al mismo tiempo, perdi6 algo de impulso
en la realizacién de su programa inicial y se preocupé apropiadamente
de sus costes sociales.

Tras la eleccién de Walesa como presidente, se formd un nuevo
Gobierno a principios de 1991. Se mantuvieron en sus puestos casi
todos los ministros importantes, entre ellos Balcerowicz. Se cred un
nuevo Ministerio de Privatizacién con un programa que comportaba
la distribucién de acciones gratuitas en fondos mutuos y se publicd
una lista de empresas a privatizar. Por lo demas, el nuevo Gobierno
siguié aplicando el programa inicial. Los llamamientos a la reactiva-
ciéon y a las politicas sociales se hicicron mds insistentes.

Mi conjetura es que el llamamiento de Walesa a una «guerra en
la cumbre» y su defensa de la aceleracion lograron impedir divisiones
mas profundas en torno al programa de reformas. Al consagrarse a
sus ambiciones politicas, empleando un lenguaje populista, ayudd a
difuminar el desencanto piblico con el proceso de reformas. Ademas,
al criticar al Gobierno, obligé a éste 2 mantener como minimo una
apariencia de «sensibilidad» ante la opinién puablica. Aunque Gere-
mek, ¢l dirigente de Solidaridad en el Parlamento, mantuvo (Libéra-
tion, 27 de noviembre de 1990) que «el fenomeno Tyminski lo cred
Walesa», este analisis sugiere que fueron los duros hechos econdmi-
cos los que crearon el espacio a los [lamamientos populistas, y con-
cretamente ¢l que el paro fuera aumentando en un contexto de
desintegracion de los servicios sociales. De hecho, creo que las insti-
tuciones democriticas nacientes no fueron lo bastante representativas
como para mantener el descontento ptblico dentro de sus limites. Ese
es el tema al que pasamos ahora.

Las reformas econémicas y las instituciones democriticas

La confranza publica en las insiituciones

Las instituciones centrales del régimen comunista —el Partido
Comunista (POUP), el Gobierno y los sindicatos oficiales— quedaron
totalmente desacreditadas a fines del decenio de 1980 a medida que
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fueron fracasando las tentativas sucesivas de reformar la economia.
La proporcién de encuestados que manifestaban su confianza en el
partido bajé del 66 por 100 en junio de 1985 al 18 por 100 en julio
de 1989. La confianza en el Gobierno gozé de un efimero aumento
cuando el Gobierno de Rakowski parecié abrir el camino a las refor-
mas econdmicas y politicas, pero sélo para desaparecer dos meses
después. La Iglesia v el ejército fueron los tinicos que siguieron
gozando de la confianza popular.

Cuando por fin se establecieron las primeras instituciones postco-
munistas, la confianza en todas las instituciones representativas crecié
enormemente.

En noviembre de 1989 el Gobierno gozaba de una confianza neta
(la diferencia entre quienes creian que el Gobierno actuaba en interés
del pais y quienes opinaban lo contrario) de 83 puntos. La Camara
Baja del Parlamento, la Sejm, tenia 84 puntos, y la Camara Alta, el
Senado, 8! puntos. Es decir, en aquel momento las instituciones
representativas del naciente régimen democritico gozaban de una
enorme confianza popular.

La confianza en las instituciones representativas fue disminuyendo
durante el primer ano de reformas (véase el Cuadro 3.6). A fines de
1990, el Gobierno tenia una valoracion neta de 26, la Sejm de 21 y el
Senado de 14. Tras un aumento temporal en enero de 1991 ambas
camaras del Parlamento sufrieron una pérdida vertiginosa de confianza
en los cuatro meses siguientes de 1991. En julio la valoracién de la
Sejm era de —33 y la del Senado de —29. La eleccion de Walesa a la
Presidencia y la designacién del nuevo primer ministro, Jan Krzystof
Bielecki, protegieron al Gobierno de ese mismo oprobio piiblico, pero
la confianza en el Gobierno también cayé a — 18 en julio de 1991,

Las dos Gnicas organizaciones representativas acerca de las cuales
se ha preguntado sistematicamente han sido Solidaridad («S» en el
Cuadro 3.6) y OPZZ. La evolucién de la confianza en Solidaridad
siguio muy de cerca a la del Gobierno y el Parlamento: de su maximo
de confianza neta con una valoracién de 78 en noviembre de 1989,
Solidaridad bajé a 17 en noviembre de 1990 y a —11 en julio de
1991°'. OPZZ nunca gozé de la confianza publica; su valoracién bajéo

! La pregunta que se hace en las encuestas se reficre al sindicato Solidaridad. Pero
probablemente la gentc interpretd esta etiqueta en términos mas amplios durante la
primera fase, antes de que la representacién de Solidaridad en el Parlamento se dividiera
en partidos politicos enfrentados en junio de 1990.
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CUADRO 3.6.—Confianza neta en las instituciones
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Gob  Sejm  Senado «S»  Opzz Iglesia Ejército Policia Partidos
1989
Enero 15*
Febrero 19*
Marzo 11 25% 69*
Abril 19* 45% 74*
Mayo 4% 50* 69*
Junio
Julio
Agosto
Septiembre 66*  60¥ 71*
Octubre 46* 57% 54%* 48% 71*
Noviembre 83 84 81 78 4 83 38
Diciembre 58 65 60* 62* 74%
1990
Enero 63 69 65 65 6 78 40
Febrero 60 60 55 57 11 69 44
Marzo 50 59 49 47 7 74 41
Abril 45 57* 50 44 0 70 36
Mayo 43 44 44 38 0 67 43
Junio 39 41 39 30 —11 59 43
Julio 28 34 37 29 —14 62 44
Agosto
Septiembre 29 32 34 24 -6 56 45 16
Octubre 30 29* 22 27 —11 54 44 18
Noviembre 26 21 14 17 —10 52 48 6
Diciembre
1991
Enero 30 40 33 34 -9 56 60 34
Febrero 26 -1 1 -2 —20 41 49 22
Marzo 17 =15 —-12 =12 =24 28 49 24
Abril 33 -2 -2 -1 —17 28 57 24
Mayo 7 —-18 —-22 -6 36 23 59 30
Junio -9 -8 15 1 —26 26 53 21 —-23
Julio -18 —33 =29 -—11 -36 22 56 21 36

Nota: La confianza neta es la diferencia entre quienes opinan que la actividad de
una institucién determinada sirve bien a la sociedad v es coherente con los intereses de

ésta y quienes opinan que ni los sirve ni es coherente.

Fuentes: Todos los datos proceden de CBOS, salvo los nimeros marcados con
un *. Se trata de interpolaciones regresivas de valores de CBOS sobre la base de datos

de OBOP.
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de 4 en noviembre de 1989 a — 10 en noviembre de 1990 y —36 en
julio de 1991. Como los partidos politicos siguieron siendo efimeros
a lo largo de ese periodo, las organizaciones de encuestas no formu-
laron una pregunta igual sobre la confianza en los partidos hasta junio
de 1991. En julio competian con el OPZZ por el dltimo lugar, con
una valoracion de —36.

Se dispone de datos sistematicos acerca de dos instituciones no
representativas, la Iglesia y el ejército, y dltimamente también se ha
planteado la pregunta sobre la confianza en la policia. La Iglesia
gozaba tradicionalmente de la mayor confianza y ésta aumentd con
la aparicion de las instituciones democraticas y llegd a un maximo de
83 en noviembre de 1989. Aunque esa confianza se vio erosionada
gradualmente, en noviembre de 1990 la Iglesia era la institucion que
mds confianza suscitaba en el pais, con una valoracién neta de 52. En
los meses siguientes sufrié una caida sin precedentes, al bajar a 22 en
julio de 1991. El ejército siempre conté con la confianza de los
polacos: su valoracién sélo estaba superada por la Iglesia, incluso bajo
el régimen comunista. Y es la Unica institucién en la que el publico
fue adquiriendo mas confianza bajo la democracia. De una valoracién
de 38 en noviembre de 1989 pasG a 48 en noviembre de 1990 y a 56
en julio de 1991. La policia reorganizada también vio como aumen-
taba la confianza en ella, de 16 en noviembre de 1990 a 21 en julio
de 1991.

La mejor forma de resumir el efecto neto de esos cambios es
comparar Ja confianza de que gozaban varias instituciones en el mo-
mento en que se instalaron las instituciones democraticas, noviembre
de 1989, y en el momento en que terminan nuestros datos, agosto de
1991. En noviembre de 1989 la Sejm era la institucion que gozaba de
mds confianza, seguida por valoraciones casi idénticas del Gobierno,
la Iglesia, el Senado y Solidaridad. Veintitin meses después del esta-
blecimiento de las instituciones democriticas, el ejército era la insti-
tucién que gozaba con mas confianza en el pais, seguido por la Iglesia
y la policia. Eran las tnicas instituciones del pais que gozaban de la
confianza de una mayoria. Las dos camaras del Parlamento, el Go-
bierno, los dos sindicatos y los partidos politicos —todos ellos insti-
tuciones y organizaciones representativas— tenian valoraciones netas
negativas. De modo que, dos afios después de la transicion a la
democracia, Polonia era un pais en el cual las tres instituciones en las
que mas confiaba la gente eran el ejército, la Iglesia y la policia.

La debilidad de las instituciones democraticas también queda
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revelada por una encuesta (realizada en agosto de 1990) en la que se
preguntaba quién gobernaba en realidad en Polonia. Fueron pocos
los que dieron respuestas institucionales: el 34 por 100 pensaba que
era Solidarnosé, frente a un 21 por 100 que indicaba el Gobierno; el
14 por 100 sefialaba a Walesa (que en aquella época no desempenaba
un cargo publico), frente al 11 por 100 que indicé al primer ministro
en el poder, Mazowiecki; el 4,5 por 100 creia que seguia siendo la
nomenklatura, y el 4,3 por 100 la Iglesia. Sélo el 4,1 por 100 respon-
dié que era el poder legislativo supremo del pais, la Sejm. En julio
de 1991, el 31 por 100 seguia identificando a Solidarnoéé como la
fuerza que gobernaba el pais, seguido por el 24 por 100 que senalaba
al presidente Walesa y el 22 por 100 a la Iglesia. El 6 por 100 creia
que Polonia estaba gobernada por el Gobierno, y un 4 por 100
respondié que el Parlamento.

La dindmica economica y la confianza en las instituciones

¢Hasta qué punto se debid esta erosion progresiva de la confianza
en las instituciones democriticas al deterioro de las condiciones eco-
némicas, y hasta qué punto fue causada por el estilo de politica con
el que se introdujeron y aplicaron las reformas econdmicas? Exami-
nemos en primer lugar el efecto de las condiciones econémicas, para
centrarnos después en las determinantes politicas.

Como demuestra el Cuadro 3.6A, el estado de la economia y el
bienestar material de la poblacién tuvieran claras repercusiones en la
contianza de que disfrutaban las instituciones politicas®?. Al igual que
ocurri6é con la estrategia radical de reformas, la gente tuvo mas con-
fianza en las instituciones democraticas y en la Iglesia cuando el
estado de la economia era malo y cuando se percibia como tal.
También tuvo mas confianza en esas instituciones cuando crey6é que
existia un alto nivel de tensidn social y que esa tension iba a aumentar.
De ahi que, excepto en lo relativo al paro, la gente vio las institucio-
nes democrdticas no como causa de sus privaciones, sino como una
solucion a los problemas econémicos y politicos. Y la confianza en las

> Los datos sobre la confianza se basan en CBOS, pero salvo en lo relativo al
ejéreito, se completan con datos procedentes de OBOP. Las correlaciones entre los
resultados de CBOS y OBOP estn en la gama de 0,95 respecto de todas las institucio-
nes, salvo el cjército. Por eso hice una regresion de los resultados CBOS en los resul-
tados OBOP y utilicé la regresién para llenar algunas lagunas en los datos CBOS. Los
resultados relativos al ejército proceden exclusivamente de CBOS.
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CUADRO 3.6A.—Correlaciones entre variables econdmicas y confianza
en instituciones, enero de 1990 a mayo de 1991

(N=13)
«S» Gob Sepm: Senado Iglesta  Ejército Pb
Sal Rea -0,40 —0,42 —0,33 —0,38 —0,27 0,07 —0,51
Infl 0,57 0,65 0,48 0,50 046 —0,20 0,65
Alim 0,73 0,72 0,72 0,79 0,73 -0,61 0,65
Ventas - 0,46 =037 —0,38 --0,39 —-0,37 -0,14 —-0,29
Emp —0,47 -0,29 -0,51 --0,54 —0,61 0,40 —-0,18
Paro -0,89 -0,94 ~0,88 —0,88 -0,91 0,74 =0,77
Pb 0,75 0,84 0,74 0,75 0,70 —0,61 1,00

CUADRO 3.6B.——Correlaciones entre actitudes hacia la economiia y con-
fianza en las instituciones, enero de 1990 a mayo de
1991 (N = 16; respecto de 1T, N =13)

Me Mc St Ee Im It
«S» 0,78 0,43 0,72 -0,61 —0,40 0,55
Gob 0,79 0,37 0,76 —0,56 -0,30 0,71
Sejm 0,81 0,52 0,72 -0,49 —0,32 0,56
Senado 0,78 0,47 0,70 -0,50 -0,32 0,57
Tglesia 0,75 0,49 0,65 —0,48 -0,35 0,46
Ejército —-0,61 —-0,44 -0,36 0,30 0,21 —0,47

instituciones democraticas fue unida al apoyo a la estrategia especifica
de reformas que generaron estas instituciones, el Plan Balcerowicz.
Pero, una vez mis, todo esto es cierto excepto en lo relativo al
paro. A medida que éste aumentd, la confianza en todas las institu-
ciones democraticas y en la Iglesia disminuyd y en su lugar se deposité
la confianza en el ejército (y en la policia). Y las consecuencias del
paro superaron a todas las demds variables econémicas: el paro por
si solo explica el 87 por 100 de la variacién de la confianza en el
Gobierno, el 82 por 100 de la variacién de la confianza en la Sejm y
el 59 por 100 de la variacién respecto al ejército. Los salarios reales
o la inflacién explican sélo otro 3 o 4 por 100 de la variacién de la
confianza en estas instituciones”. De ahi que, entre los factores eco-

% Los resultados de la regresion INFL (N = 16) son los siguientes:

GOB =784 — 3,54 UN + 0,095 INFL: R? =091, DW = 1438
(0,00) (0,00) (0,02)
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némicos, la disminucién de la confianza del piblico en las institucio-
nes democrdticas (y en la Iglesia) y el aumento de la confianza en el
ejército (y dltimamente en la policia) se debiesen casi exclusivamente
al aumento del paro.

Estilo politico e instituciones democriticas

Aunque parece que la confianza en las instituciones democraticas
en Polonia se vio socavada debido ¢n gran medida al aumento del
paro, existen abundantes datos en el sentido de que factores pura-
mente politicos también desempetiaron un papel. En mi opinién, la
debilidad de las instituciones democraticas fue un resultado sistema-
tico del estilo politico particular que acompafié a la estrategia de las
reformas.

Examinemos en primer lugar el efecto de ese estilo politico en las
instituciones representativas, y concretamente la Sejm™. Merece la
pena sefalar que la estrategia de reformas sc adopté en Polonia de
la misma forma que en casi todos los demds casos recientes: por
sorpresa y con independencia de la opinién publica y de las organi-
zaciones y las instituciones representativas. Los acuerdos entre el
régimen comunista y la oposicién, concluidos el 5 de abril de 1989,
incluian varias medidas de estabilizacién. También exhortaban a igua-
lar la condicién juridica de todas las formas de propiedad y a abolir
las barreras de acceso. Pero la estrategia debia ser gradual; estas
medidas habrian de introducirse a lo largo de dos o tres afios. Ade-
mas, varios acuerdos se referfan a la actividad gubernamental con
relacién a prioridades sectoriales (energia, agricultura, gastos milita-

SEJM = 73,8 — 9,58 UN + 0,018 INFL; R?= 085, DW = 1,67
(0,00} (0,00) (0,18)

EJERCITO =359 ~ 224 UN + 0,06 INFL; R = 0,62, DW = 2,30

(0,00) (0,00 (0,31)

Los resultados con SALREA son casi idénticos v el signo de SALREA es negativo.
ARI no cambia los niveles significativos de coeficientes de PARO y reduce algo ia
significacion de algunas variables.

* La confianza en el Senado vy en la Sejm guardan una correlacién casi perfecta.
Por eso solo hablo de la Sejm, que es el tnico con facultades legislativas. Al mismo
tiempo. la conclusion de que la confianza en esas dos camaras guarda una correlacion
tan alta y tiene los mismos determinantes implica que el motivo por el cual disminuvé
la confianza en la Sejm no es que, al contrario que cl Senado, sélo se eligiera competi-
tivamente en parte y contuviera restos de la nomenclatura comunista.
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res); una larga seccién estaba consagrada a la autonomia obrera y el
texto mas largo v més concreto se referfa a la indiciacién de los
salarios y la politica social (Porozumienia Okraglego Stola, 1989). En
las primeras elecciones parlamentarias semicompetitivas, celebradas
en junio de 1989, no se ofrecieron otros programas. En consecuencia,
nada sugeria la eleccién de la estrategia que se acabd por adoptar.

Ni el que fuera viceprimer ministro y ministro de Hacienda Les-
zek Balcerowicz, ni su viceministro, Marek Dabrowski, participaron
en esas negociaciones. Fl jefe del grupo de la oposicién en la mesa
redonda econdmica fue Witold Trzeciakowski, de quien se esperaba
en general que fuera ministro de Economia en cualquier Gobierno
no comunista. La designaciéon de Balcerowicz, persona desconocida
fuera de un grupo de especialistas, provocé la sorpresa general, tanto
mis cuanto que el propio Balcerowicz habia declarado dos semanas
antes de que Solidaridad decidiera tomar las riendas del Gobierno:
«No tenemos un programa econémico» (Gazeta Wyborcza, 5 de agos-
to de 1990). Balcerowicz expuso los primeros detalles de la estrategia
de reformas durante una conferencia de prensa celebrada el 16 de
septiembre. Como consecuencia, varios parlamentarios de Solidari-
dad se quejaron por no haber sido consultados. Geremek sefialo:
«lLa situacion en la que los diputados se enteran en los periddicos
del programa econémico del Gobierno es inaceptable» (citado en
Domaranczyk 1990: 193). Como destacé el propio Balcerowicz: «Ne-
cesitabamos adoptar medidas radicales. No nos quedaba ya tiempo
para preguntarnos por el método, ni siquiera para tratar de convencer
a los dirigentes de Solidaridad» (Libération, 14 de febrero de 1990,
pag. 32)”.

La elaboracion de las distintas medidas duré hasta principios de
diciembre. Sélo entonces se remitieron a la Sejm dieciséis textos
legislativos indicandosele que debia aprobar los nueve mas importan-
tes antes de que terminara el mes a fin de satisfacer las condiciones
del FMI. Mientras el Parlamento seguia debatiendo, Walesa se impa-
cienté y sugirié que la Sejm deberia limitarse a dar al Gobierno
poderes para promulgarlos por decreto y terminar con el asunto. El

% Cuando se pregunté a Balcerowicz en la Sejm acerca de la divergencia de su
programa respecto de los acuerdos de Magdalenka, observé que habia cambiado tanto
la situacion politica como la econémica, esta ltima por la aparicién de la hiperinflacion.
Dada la hiperinflacién, adujo que no se podia mantener la indiciacién de los salarios
(Zycie Warszarey, 18 de diciembre de 1990).
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Parlamento, sometido a esa presion, no sélo logré promulgar la legis-
lacién econémica, sino también cambiar el nombre del pais, colocar
una corona en el dguila emblemaitica y, tras unos debates largos y
tempestuosos, no poner una cruz encima de la corona.

El especticulo televisado del Gobierno empleando tacticas de
apisonadora en el Parlamento para que éste aprobase un complejo
paquete legislativo con el argumento de que el Gobierno sabia lo que
hacia y de que era necesario promulgar esas leyes rapidamente porque
lo exigian los acreedores extranjeros, se cobré su tributo. Tras el
maximo de confianza alcanzado en noviembre de 1989, en febrero la
confianza neta en el Gobierno habia bajado 23 puntos; en la Sejm,
24 puntos, y en el Senado, 26 puntos: la mayor disminucién experi-
mentada por cualquier institucién hasta un afio después. La disminu-
cién de la confianza en el Gobierno se debia en su totalidad a las
condiciones econdémicas, mientras que sélo la mitad del descenso
experimentado por la Sejm puede atribuirse a la economia. Si se
examinan los resultados residuales de la regresion de las valoraciones
de confianza en las variables econémicas (paro e inflacién), se advierte
que en noviembre el Gobierno gozaba de 3,3 puntos mas de confianza
de lo que justificaba la situacion econémica, mientras que la Sejm
tenia 9,4 puntos mds de confianza de lo que predecian las variables
econémicas. En enero el Gobierno superaba el nivel de confianza que
le corresponderia por las condiciones econdmicas en 3,8 puntos,
mientras que la Sejm se hallaba con 3,6 puntos menos de lo que
justificaba la economia. En febrero, la confianza en el Gobierno se
hallaba exactamente en el nivel correspondiente a una prediccion
basada en las condiciones econémicas, y la Sejm tenia 6,8 puntos
menos de confianza de lo que predecirian esas condiciones econémi-
cas. De ahi que el primer golpe contra el Parlamento lo asestaran
quienes creyeron que lograr la rapida promulgacién del programa de
reformas tenfa més importancia que su debate por los representantes
del pueblo.

Ese estilo de politica continué a lo largo del proceso. El mensaje
en el que insistian Balcerowicz y sus colegas habia sido que el mayor
peligro consistirfa en ceder a la presién politica con una desacelera-
cién de las reformas. Balcerowicz, entrevistado por el Financial Times
(16 de julio de 1990), argumentaba: «Es absolutamente clave tener
credibilidad. Por eso vamos a persistir, pese a todas las presiones
politicas a que estamos sometidos»*®. En enero de 1991, después de
la subida al poder de Walesa y el nuevo Gobierno, todas las institu-
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ciones experimentaron un stbito aumento de la confianza, sobre todo
la Sejm y el Senado. Sin embargo, Walesa, impaciente por acelerar las
reformas, inici¢ inmediatamente una campafa sistematica contra la
Sejm, a la que calificé de inerte y dominada por los restos del antiguo
sistema. Aquella campafia tuvo un coste obvio: la confianza en la Sejm
bajé 41 puntos en un mes, la mayor caida registrada por ninguna
institucién en ningtin momento. Y esa caida continud hasta mayo. El
examen de los resultados residuales de la regresion en las variables
econdmicas revela que si bien la confianza en el Gobierno se mantuvo
algo por encima del nivel predicho por el estado de la economia, la
confianza en la Sejm fue muy inferior al nivel justificado por las varia-
bles econdémicas. Y en junio de 1991 Walesa volvié a la idea, que habia
propuesto anteriormente en varios momentos, de otorgar al Gobierno
amplios poderes legislativos por decreto en todas las cuestiones econo-
micas. El ministro de Justicia, que era abogado, invento un maravilloso
instrumento legal: «leyes constitucionales» que podian promulgarse por
mayoria simple para modificar la Constitucién y utilizarse para modi-
ficar las facultades legislativas de la Sejm en beneficio del Gobierno.
Los asesores del presidente hicieron piblico un complicado proyecto
de ley que respondia a esta intencién pero que fue finalmente ar-
chivado por el Gobierno al concluir que no lo necesitaba para con-
tinuar con su agenda legislativa. Sin embargo, la amenaza de poderes
legislativos por decreto sigui6 pendiendo sobre la cabeza del Parlamen-
to, que promulgaba obedientemente todo lo que proponia el Gobierno,
mientras la confianza de que gozaba entre la poblacion siguié dismi-
nuyendo.

Las variables econémicas permiten prever adecuadamente la con-
fianza en el Gobierno como institucién a lo largo de todo el perio-
do”. Sélo dos acontecimientos politicos afectaron las actitudes popu-

56 J'se mensaje no siempre goz6 de buena acogida con Mazowiecki, quien adujo en
otra enirevista (Libération, 28 de mayo de 1990): «Necesitamos acelerar todas las refor-
mas, pero también cvitar las que podrian desestabilizar la situacion y poner en peligro
d futuro de las reformas econémicas. Creo que el mayor peligro para un pals que acaba
de salir de la espiral de la inflacién serfa caer en una espiral del caos... Siento un enorme
respeto por la paciencia de la sociedad, pero los gobernantes nunca deben olvidar que
la pacicncia tienc sus limites». A medida que se desarrollé la campana presidencial,
Mazowiecki y sus partidarios hicieron hincapié, demasiado tarde, en la importancia de
las instituciones.

" Las variables econdémicas explican una mayor variacién de la confianza en el
Gobierno que en la Sejm. El residuo positivo mayor para la Sejm cra 29,4; el residuo
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lares hacia el Gobierno. El primero fue la tensién acumulada a fines
de mayo de 1990, cuando las encuestas revelaron que el 40 por 100
de los encuestados consideraban que el Gobierno no sabia cémo vivia
la gente y el 69 por 100 opinaba que las subidas de precios habian
sido superiores a lo que reconocian los datos oficiales. Cuando esta-
llaron las huelgas y Walesa retiré su apoyo al Gobierno de Mazowiec-
ki, la confianza de que gozaba éste bajé en junio a 3,6 puntos por
debajo del nivel predicho por las variables econémicas, y en julio, a
7,5 puntos por debajo. El segundo acontecimiento, aunque tuvo efec-
tos sorprendentemente escasos, fue la formacién del segundo Gobier-
no democratico, encabezado por Bielecki, en enero de 1991. La con-
fianza en el Gobierno aumenté en enero a 3,4 por 100 por encima
del nivel previsto econémicamente, siendo ese el nivel en el que
permanecié después.

Como su naturaleza resultaba indefinida y sigui6 siendo objeto de
intensos conflictos politicos, la Presidencia, como institucion, no fue
objeto de preguntas en las encuestas. Pero merece la pena senalar que
mientras el Gobierno Mazowiecki era responsable ante el Parlamento
(el presidente seguia siendo el general Jaruzelski), el Gobierno Bie-
lecki fue una creacién del presidente. En consecuencia, los resultados
relativamente buenos del Gobierno durante el periodo posterior re-
flejan probablemente la preferencia del publico per un poder ejecu-
tivo fuerte, preferencia demostrada por varias encuestas.

Esto por lo que se refiere a las instituciones del poder legislativo
y ejecutivo. ¢Qué ocurrié con las organizaciones representativas?
Cuando se hizo publico el programa de reformas, todas las organiza-
ciones representativas, con una sola excepcion, apoyaron su orienta-
cién general. La coalicién de Solidaridad apoyaba totalmente al Go-
bierno v el Plan Balcerowicz. Lo que es mas importante, Walesa dijo:
«como presidente del sindicato Solidaridad declaro que adoptaré
todas las medidas posibles para facilitar la dificil tarea del Gobierno.
Sé que el sindicato que dirijo enfoca este asunto de forma plenamente
responsable, pensando en el futuro, pero también preocupado acerca
de las condiciones de vida hoy y mafiana» {citado en Domaranczyk,
1990: 165). El Partido Comunista acogi6 las reformas radicales de
mercado con la consigna: «vuestro Gobierno, nuestro programa,
mientras que su heredero, la Social Democracia, acepto en su pro-

negativo mayor, 20,6. El residuo positivo mayor para el Gobierno era 3,8; el residuo
negativo mayor, 7,3.
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grama «cualesquiera formas de propiedad que sean mds eficientes»,
tormulando vagas protestas acerca de la politica social del Gobierno.
Otros partidos supervivientes del régimen comunista se centraron en
defender los intereses corporativos de sus electorados concretos, so-
bre todo de los campesinos. El sindicato postcomunista, OPZZ, fue
el unico que se situd en abierta oposicién contra el bloque de refor-
mas, recuperando una creciente confianza. En consecuencia, el pro-
grama de reformas no dividi6 a las organizaciones representativas. No
se debatieron otras opciones. De las organizaciones representativas
existentes no surgid apoyo ni oposicién articulados. Como hemos
visto, la eleccion de la estrategia de reformas sencillamente quedd
apartada del dmbito de la politica representativa en cuanto se elabord.
Cada vez que aumentaban las tensiones se dejaba caer la idea de un
pacto politico que mantuviera las cuestiones econdémicas al margen
de los conflictos partidistas. Al aproximarse las elecciones parlamen-
tarias de octubre de 1991 el Gobierno sugirié que todas las fuerzas
politicas se comprometieran a no hacer campana sobre la estrategia de
reformas.

Como toda transicion a una economia de mercado comporta tran-
sacciones intertemporales, ninguna fuerza politica responsable puede
adoptar una actitud clara en pro ni en contra de las reformas. Todas
estin por igual divididas entre apoyar la orientacion general de las
reformas o tener que defender los intereses inmediatos de sus electo-
rados concretos. Como observé Kuron a raiz de la derrota electoral
del Gobierno de Mazowiecki: «tras haber perdido el poder, nos
encontramos ahora en la oposicion. Pero no podemos estar en la
oposicion, porque el Gobierno es débil y apoyamos las reformas»
(Libération, 9 abril de 1991).

Donde mejor se advierte ese problema es en el dilema al que hubo
de hacer frente Solidaridad como sindicato’®. Una vez formado el
Gobierno y anunciado el programa econémico, Solidaridad se encon-
trd en la situacion de tener que apoyar un programa que perjudicaria
drasticamente los intereses inmediatos de sus miembros. Por una
parte, su direccion consideraba inevitables las reformas y, como ya

** Solidaridad aparecié como movimiento amplio en septiembre de 1980, en gran
medida porque cra la unica organizacion de masas tolerada por el Gobierno comunista.
Se convirti6 en un refugio general para la oposicion al régimen comunista, durante los
afios ochenta. A partir de abril de 1989 «l sindicato Solidaridad fue separandose gra-
dualmente del movimiento general de Solidaridad.
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hemos visto, Walesa juré que apoyaria al Gobierno de Mazowiecki
en los momentos dificiles. Por otra, el sindicato se enfrentaba con el
peligro de perder su control sobre los trabajadores. Las huelgas del
verano de 1988 vya las habfan iniciado una nueva generacion de
trabajadores, contra la estrategia de la direccién de Solidaridad. Du-
rante las conversaciones de Magdalenka, y también durante el debate
parlamentario sobre el programa de reformas, los representantes sin-
dicales de Solidaridad se encontraron en la situacion de apoyar la
desindiciacién de los salarios, en contra de la posicion mds militante
de OPZZ. Y aunque la valoracién de OPZZ por la opinion publica
siempre fue baja, en 1989 tenia mas afiliados que Solidaridad. Ade-
mas, en 1989 no ocurrié nada comparable a la explosion de afiliacion
a Solidaridad en 1980; de hecho, Solidaridad tropezé con dificultades
para reclutar afiliados entre los trabajadores.

A medida que avanzaban las reformas y que sus efectos se dejaban
sentir, se agudizo el conflicto con el que se enfrentaba el sindicato
Solidaridad. Este, comprometido por Walesa a apoyar las reformas,
se encontré con que cada vez resultaba mis dificil controlar a las
bases y se vio obligado a hacer varios gestos publicos en defensa de
las condiciones de vida, en favor de la reactivaciéon economica y en
contra de una mayor austeridad. La capacidad de la direccion para
controlar las huelgas disminuy6™. Al final, la primera derrota politica
sufrida por Walesa tras su eleccion como presidente de Polonia fue
que no logré designar su sucesor en la presidencia del sindicato
Solidaridad, La nueva direccién decidié distanciarse del Gobierno.

El dilema con que tropezé Solidaridad es desde luego inherente
a las situaciones en que Jos sindicatos apoyan programas de austeri-
dad. Pero el que el Plan Balcerowicz se aprobara sin ninguna consulta
con los sindicatos y que ninguno de los dos gobiernos estuviese
dispuesto a poner en peligro sus planes para satisfacer las exigencias
sindicales socavé al movimiento sindical como institucion representa-
tiva. En consecuencia, la confianza publica en Solidaridad siguid
disminuyendo, al igual que la confianza en el Parlamento y en el
Gobierno. Cuando Walesa dejo la direccion de Solidaridad y un
candidato independiente se convirtié en su nuevo presidente, el sin-
dicato adopté una actitud mds militante con relacién al Gobierno, y

* No he podido encontrar datos sistematicos sobre huelgas con cardcrer mensual.
Parece que la media fue de aproximadamente una huelga nueva al dia; hubo un dia en
que se desarrollaron 150 huelgas (Gazera Wyborcza, varios nimeros).
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por primera vez obtuvo un compromiso significativo: una reduccién
del impuesto sobre los salarios excesivos, que era muy impopular.
Pero ya en la primavera de 1991 la confianza en el sindicato entre el
publico en general habia caido muy por debajo del nivel que cabria
prever atendiendo exclusivamente a las variables econémicas.

Por altimo, y para completar el cuadro, hemos de examinar el
papel y el efecto de las elecciones. En primer lugar, la participacion
en las elecciones empezd siendo baja conforme a criterios comparados
y siguié descendiendo, del 68 por 100 en la primera vuelta de las
elecciones parlamentarias de junio de 1989, al 50,2 por 100 en las
elecciones locales de mayo de 1990, el 62 por 100 en la primera vuelta
y el 53 por 100 en la segunda de la campafia presidencial de noviem-
bre-diciembre de 1990 y el 40 por 100 en las elecciones parlamenta-
rias de octubre de 1991. En segundo lugar, ni las elecciones parla-
mentarias ni las presidenciales tuvieron ningtin efecto en la politica
econdmica. Las cuestiones economicas casi brillaron por su ausencia
en la campana electoral de junio de 1989, dado que ambas partes
—los comunistas y la oposicién— se habian comprometido con los
acuerdos alcanzados a principios de abril. La reforma si fue un tema
debatido en la eleccién presidencial. Walesa de forma mas moderada
y Tyminski mds enérgicamente atacaron al Gobierno en relacién con
la estrategia de Balcerowicz. Casi todos los observadores interpreta-
ron los resultados de la eleccién presidencial como una derrota del
Plan Balcerowicz, y las encuestas indican que los adversarios del plan
tenfan mds probabilidades de votar por Walesa y contra Mazowiec-
ki®. Pero Balcerowicz conservé su cargo en el nuevo Gobierno y su
programa de reformas continué sin grandes modificaciones.

En definitiva, la reforma radical fue un proyecto iniciado desde
arriba y puesto en marcha por sorpresa, con independencia de la
opinién publica, y sin la participacién de las fuerzas politicas orga-
nizadas. Se impuso a la asamblea legislativa sin modificaciones que
reflejaran las diferencias de intereses y de opinion. La reaccion reite-
rada ante cualquier duda del Parlamento acerca del proceso de re-

% Por ejemplo, Andrzej Wréblewski, el editor de Gazeta Bankova, observé en una

entrevista con Reuter (27 de noviembre de 1990): «La politica de Balcerowicz ha
quedado rechazada, no cabe duda.»

Las encuestas demostraron que los partidarios del Plan Balcerowicz tendian a optar
por Mazowiecki. Entre los adversarios del plan las preferencias estaban mas divididas:
cl 23 por 100 decia en julio que votaria por Walesa, ¢l 16 por 100 por Mazowiecki y
cl 25 por 100 no contestd.
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forma consistié en proponer que se otorgasen poderes legislativos al
Gobierno por decreto. E incluso cuando el apoyo al bloque concreto
de reformas disminuy6 y la oposicién se organizd, la reaccién consis-
ti6 en gran medida en apelar a un nuevo arreglo, con el mismo estilo
politico. Como resultado, se mostrd a los ciudadanos que podian
votar pero no elegir, a la asamblea legislativa se le ensend a pensar
que no le correspondia ningtn papel que desempedar en la elabora-
cién de la politica general y se hizo patente a los nacientes partidos
politicos y sindicatos que sus voces no contaban. Al final, la confianza
publica en las instituciones y las organizaciones representativas cayo
muy por debajo del nivel que los efectos econdmicos de las reformas
hubieran determinado por si solos. El estilo politico con el que se
introdujeron y continuaron las reformas tuvo el efecto de debilitar las
instituciones democraticas.

Conclusiones
¢Por qué tiene tanta importancia politica el paro?

Si bien los polacos apoyaban las reformas en favor del mercado
y las instituciones que las forjan cuando las rentas bajaban y los
precios subian, no estaban dispuestos a continuar con las reformas y
retiraban su confianza a las instituciones democraticas frente a un
paro en aumento. Y, al final, el temor al paro superé a todas las
demas consideraciones.

El paro intensificé la incertidumbre®. A medida que la tasa real
de paro seguia subiendo, de cero a casi 10 por 100 de la fuerza de
trabajo, ocurri6 lo mismo con el miedo. En febrero de 1990 el 42 por
100 de las personas que respondian a las encuestas temian perder sus
empleos; en julio de 1991 era el 55 por 100. Ademas, entre quienes
se sentian amenazados, eran muchos y cada vez mas los que conside-
raban escasas las perspectivas de encontrar otro empleo: en noviem-
bre de 1990, dltimo periodo respecto del cual se dispone de datos,
la proporcion de quienes respondian que tenian posibilidades de
perder su empleo y no encontrar otro habfa llegado al 30 por 100.

¢ Ta idea de distinguir la aversion intertemporal al riesgo de las puras preferencias
cronolégicas se debe a Kreps v Porteus (1978). En Przeworski (1991: cap. 4) se comen-
tan otras interpretaciones posibles de la dindmica de la opinién publica respecto de las
reformas.
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El temor al paro era enorme. Incluso durante los primeros meses
de las reformas, aunque la gente parecia ser muy optimista acerca de
la evolucion de sus ingresos, que de hecho estaban bajando, sentia
terror del paro, aunque en realidad casi nadie habia perdido su
trabajo. En marzo de 1990, el 19 por 100 de los encuestados decian
que donde ellos trabajaban ya se habia despedido a alguien. Un mes
después la proporcion de quienes hablaban de despidos en sus em-
presas subi al 57 por 100. El 20 por 100 decia que le habia ocurrido
a alguno de sus parientes; el 33 por 100, a un vecino, y el 50 por
100, a un amigo: todo ello cuando de hecho los despidos colectivos
afectaban sdlo al 0,3 por 100 de la fuerza de trabajo (43.000 personas)
y el paro total, comprendidos los que nunca habian tenido empleo,
era del 1,5 por 100. Al mismo tiempo, las expectativas de que el paro
se generalizase pasaron del 63 por 100 en febrero al 87 por 100 en
abril. En una encuesta de graduados de escuela secundaria realizada
a fines de verano de 1991, el 82 por 100 de las mujeres y el 67 por
100 de los hombres decian sentirse muy amenazados por el paro. Lo
mismo ocurria con el 55 por 100 de los hijos de profesionales y
directivos, el 75 por 100 de los hijos de trabajadores especializados y
el 80 por 100 de los hijos de empleados en el comercio y los servicios,
asi como de los trabajadores no especializados.

La consecuencia fue una reaccion politica. La proporcién de quie-
nes consideraban «despreciable» el fenémeno del paro pasé del 73
por 100 en marzo al 85 por 100 en abril. A su vez, la proporcién de
quienes consideraban que el paro era necesario bajé del 50 por 100
en abril de 1990 al 26 por 100 en julio de 1991. Y los amenazados
por el paro estaban dispuestos a resistirse a él. El 65 por 100 decia,
tanto en abril como en noviembre de 1990, que estaban dispuestos a
ir a la huelga en defensa de sus puestos de trabajo.

¢Por qué atemorizaba tanto el paro y por qué tenia tanta impor-
tancia politica?

Por una parte, aunque las rentas eran muy seguras y los servicios
de bienestar estaban relativamente desarrollados bajo el sistema co-
munista, aquel sistema no era un Estado de bienestar. En un Estado
de bienestar los mecanismos de mantenimiento de las rentas consti-
tuyen un seguro contra el paro. Bajo el comunismo, las rentas estaban
protegidas por la garantia del pleno empleo. Quiza no fueran altas,
pero eran seguras. Ademas, muchos servicios sociales, entre ellos la
vivienda, el cuidado de los hijos, las vacaciones y los servicios de
sanidad estaban en parte financiados y administrados por las empre-
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sas. Por ultimo, los servicios sociales eran asignados por los planifi-
cadores de la misma forma que otros recursos —distribuian acero,
zapatos, setvicios de salud v lugares donde pasar las vacacionies—, y
cuando la planificacion central se desintegré lo mismo ocurrié con
los servicios sociales administrados por el Gobierno. Los indicadores
que figuraban en el Cuadro 3.1 mostraban que la tasa bruta de
mortalidad era mds alta en 1988 que en 1978, que el nimero de
personas que cogian vacaciones era inferjor, al igual que el nimero
de consultas médicas, y que lo mismo ocurria con el nimero de
usuarios de bibliotecas publicas, mientras que la construccién de
viviendas sencillamente se vino abajo.

Al contrario que Hungria, Polonia inicid la transicién a una eco-
nomia de mercado sin tener siquiera un plan para proteger a los
particulares contra las vicisitudes de dicha transicién. De hecho, los
gastos sociales fueron la principal victima de la austeridad fiscal. El
presupuesto para 1990 redujo los gastos de sanidad en un 50 por 100
y los de educacion en un 54 por 100. La cultura se vio todavia mads
afectada. Los precios de los medicamentos subieron en un 75 por 100
s6lo en marzo de 1990. En el presupuesto de 1991 se introdujeron
mias reducciones, e incluso los créditos tuvieron que recortarse cuan-
do los ingresos del Fstado cayeron en picado en primavera de 1991.
El presupuesto de salud de 1991 ya estaba gastado en junio, y los
médicos de algunos hospitales de Varsovia colgaron banderas negras
en sus edificios para anunciar que no disponian de ningin medio para
mantener vivos a sus pacientes. Varias funciones tradicionales del
Estado quedaron privatizadas espontineamente, con cfectos visibles
en la distribucién. De hecho, muchos centros de salud quedaron
privatizados y los medicamentos importados solo estaban disponibles
a precios desorbitados. Aparecieron escuelas privadas; en marzo de
1990 sus tarifas eran aproximadamente el 20 por 100 de la renta
mensual media. De ahi que los hogares ricos tuvieran acceso a servi-
cios sociales de mejor calidad mientras los servicios publicos se de-
sintegraban.

En esas condiciones, la mera posibilidad de perder el empleo era
aterradora. Aunque los despedidos obtenian una indemnizacion, su
cuantia era muy inferior al nivel de subsistencia. No se disponia de
ninguna otra proteccién de las rentas y los servicios sociales eran
escasos. La pérdida del trabajo significaba perder una fuente de
ingresos, y en la nueva economia polaca de mercado el disponer de
una fuente de ingresos era la unica forma de sobrevivir.
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El estilo politico y los resultados politicos

Al hacer frente a la hiperinflacién y a una crisis fiscal del Estado,
apremiado por las instituciones internacionales y asesorado por eco-
nomistas extranjeros, el primer Gobierno democratico polaco inicié
un programa de transicién a una economia de mercado con la espe-
ranza de que al avanzar lo mas decididamente posible se evitase
someter las reformas a debate publico, a conflictos politicos y a la
interaccion incierta de las instituciones representativas. Los arquitec-
tos de la reforma estaban persuadidos de que su plan era correcto: es
mas, que era el tnico posible. Consideraban que todas las dudas se
debian a una falta de comprension, incluso a una falta de responsa-
bilidad. Estaban decididos a seguir adelante a toda costa, pese a todas
las presiones politicas a que estaban sometidos.

Pero, en mi opinién, la experiencia muestra que la concepcion
politica que subyacia tras toda la estrategia era perniciosa para la
continuacion de las reformas en condiciones democriticas y que el
plan técnico estaba equivocado en un aspecto esencial.

En general se reconoce que las reformas polacas constituyeron la
estrategia mas radical de avance hacia un mercado que se haya adop-
tado en ningtn pais. El motivo central por el cual se adoptd esa
estrategia fue hacer que la transicion fuera ripida v que las privacio-
nes materiales que generase fuesen breves. Sin embargo, al cabo de
dieciocho meses de reformas era evidente que todavia estaba lejos el
momento en que Ja economia empezase a crecer v las condiciones de
vida a mejorar. El periodo entre la iniciacién de un programa de
reformas —incluso las mas radicales— y la recuperacién de la eco-
nomia por la via de un crecimiento sostenido es sencillamente dema-
siado largo. Y ese periodo no sélo esta lleno de privaciones materiales,
sino también de incertidumbres acerca del futuro del pais y de temo-
res acerca del futuro de cada uno.

El estilo tecnocratico de reformas es contraproducente. Si se as-
pira a que las reformas sigan adelante bajo una democracia, deben
contar con el apoyo permanente de una mayoria, expresado reitera-
damente a través de las instituciones representativas. Ninguna refor-
ma, por bien planificada v rdpida que sea, puede cortocircuitar ese
requisito. Como dijo Bela Kadar, ministro de Relaciones Econdmicas
Exteriores de Hungria, «No solo debemos tener en cuenta la racio-
nalidad econémica, sino también la politica. Es mejor esperar un afio
més que lanzarse adelante y correr el peligro de perderlo todo si
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incitamos a una resistencia politica violenta» (Entrevista en La Tribu-
ne de I'Expansion, 7 de junio de 1991).

El estilo tecnocratico de hacer politica desemboca inevitablemente
en un momento en ¢l que sélo cabe batirse en retirada o correr el
riesgo de una explosién politica. En Polonia, ese momento se produjo
dieciocho meses después de que se iniciaran las reformas. En junio
de 1991 el Gobierno se vio obligado a devaluar el zloty por primera
vez. Casi todos los aranceles, que se habian reducido varias veces
durante 1990, se ajustaron rapidamente al alza en julio de 1991. La
reactivacion de la economia pasé a ocupar el lugar principal de la
agenda politica, incluso al coste de reavivar de nuevo la inflacion. Las
peticiones para sostener los precios agricolas y mantener las subven-
ciones a la industria se hicieron irresistibles. La privatizacion quedé
aparcada. Walesa, entrevistado el 11 de septiembre de 1991 (Le Mon-
de), resumié como sigue las ensenanzas de las reformas polacas:

El Occidente nos dijo: cerrad las fébricas, dejad a la gente en el paro.
Tomemos por ejemplo un astillero: la construccion de buques ya no es
rentable, asi que debe cerrarse... en Polonia, en nuestras reformas, cometimos
:n error. Decidimos ir rapido... El resultado es que hoy tenemos problemas
terribles, un paro enorme, maquinas paradas. Si hubiéramos ido més despacio,
habriamos tenido Ja mitad de paro. Fuimos ingenuos, creimos en aquellas
consignas y nos dejamos engafar.

Los partidarios del «salto al mercado» lograron persuadir a la
poblacién, ya preparada para este mensaje por los ciclos de reformas
bajo el régimen comunista, de que las reformas radicales eran inevi-
tables y el programa adoptado constituia un remedio para casi todos
los males econémicos. El analisis de las actitudes hacia el Plan Bal-
cerowicz y hacia las instituciones democraticas demuestra que la gente
consideraba la estrategia de reforma radical como una solucién, y no
una causa, de la disminucién de la renta, la subida de los precios y
el descenso de la produccién. Pero también hemos descubierto que
ese mensaje no funcioné con respecto al paro. El aumento del paro
engendrd temor, hizo que la gente se volviese en contra de las refor-
mas y erosioné la confianza en las instituciones democraticas.

Un temor abrumador al paro y las consecuencias politicas que ello
acarrea no son inevitables. Después de todo, la reconversion econé-
mica en Espafia generd unas tasas de paro que se mantuvieron por
encima del 15 por 100 a lo largo de una década, en tanto que el
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Gobierno socialista gané cuatro elecciones consecutivas. Y es muy
posible que Hungria, que decidié construir el marco institucional
necesario antes de dar el paso decisivo hacia una economia de mer-
cado, proporcione otro ejemplo. El motivo por el que el paro resulté
tan nocivo politicamente en Polonia se debi6 a un error «técnico» en
el plan de reforma. Las medidas que provocarian un paro generaliza-
do, necesarias para causar «una reasignacion masiva de recursos entre
los sectores», se adoptaron sin establecer una red de proteccién
social, ni siquiera instituciones de empleo. No se tomaron medidas
para proteger frente al paro: no se introdujeron programas de empleo
para readiestrar a los trabajadores despedidos, no se organizé un
sistema de informacién para reducir los costes de busqueda de tra-
bajo, no se adopté una politica de vivienda que facilitase la movilidad.
Como observé el ministro de Trabajo del Gobierno Mazowiecki,
Jacek Kuron, las oficinas de empleo registraban a los parados, paga-
ban indemnizaciones y ahi terminaban. En mayo de 1990 la relacién
entre los funcionarios del Servicio de Empleo y los desempleados era
la cuarta parte que en Portugal (Gazeta Wyborcza, 1 de junio de
1990). Cuando las empresas empezaron a despedir a trabajadores, la
relacién entre parados y anuncios de puestos de trabajo pasé de 2 en
enero de 1990 a 15 en septiembre y a 31 en mayo de 1991. Y los
despedidos que no obtuvieron ese puesto de trabajo, 30 trabajadores
de cada 31, recibieron una indemnizacién temporal y se hallaron ante
un sistema de sanidad privada de facto, un sistema de educacion
publica reservado para quienes no podian permitirse la ensenanza
privada, un mercado de vivienda con precios prohibitivos. No es
extrafio que el temor al paro hiciese que la gente se volviese en contra
de las reformas y perdiese la confianza en las instituciones que las
generaban.

Esos errores fueron «técnicos». Si el objetivo de sus arquitectos
era que las reformas resultaran politicamente admisibles, el plan no
estaba bien ideado. Pero el motivo por el que los tecndcratas cometen
errores técnicos es que no consultan ni negocian con quienes se ven
afectados por sus planes. Tiene algo de paradéjico que sean defenso-
res de la eficacia informacional de las decisiones descentralizadas los
que mis las teman. Los partidarios de las reformas radicales, temero-
sos de que el proceso democritico les obligue a moderar —e incluso
a transigir— la «racionalidad» de sus planes, creen que el mayor
peligro al proceso de reforma es el populismo. El principal obstéculo
a las reformas es el pueblo. Aunque una estrategia de reforma deba-
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tida pablicamente, concertada entre fuerzas politicas y deliberada
debidamente por las instituciones representativas hubiera comportado
menor coherencia y mayores compromisos que el plan tecnocritico,
habria reforzado la democracia y, en consecuencia, reducido el espa-
cio politico para el populismo.
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CONCLUSIONES

Las recetas para el desastre parecen claras. En los dltimos afios,
cuando los gobiernos han aplicado programas econdmicos expansio-
nistas el resultado ha sido un aumento de la inflacién, una crisis fiscal
y una crisis de la balanza de pagos. Cuando los gobiernos han seguido
planteamientos neoliberales, el resultado ha sido estancamiento eco-
némico, aumento de la pobreza, descontento politico y debilitamiento
de la democracia. En Perti bajo Alan Garcia, Portugal en la primera
fase y Grecia bajo el PASOK, asi como Francia durante los dos pri-
meros afios de Gobierno socialista, aportan pruebas de que una com-
binaciéon de estimulo econémico con indisciplina fiscal genera crisis
econémica en un mundo contemporaneo muy interdependiente. Argen-
tina y Brasil, donde fracasaron varias tentativas de estabilizacién, pero
también Polonia y Bolivia, donde la estabilizacion tuvo éxito, mues-
tran que la persecucion del escurridizo criterio de «eficiencia» neoli-
beral puede ser contraproducente politica e incluso econémicamente.

La oposicién a toda tentativa de estabilizar, desregular y abrir la
economia debida a los costos sociales que implica resulta insostenible
una vez que una economia superprotegida, superregulada y oligopo-
lizada entra en la espiral de la crisis fiscal. Las dilaciones, socialmente
mas tolerables y politicamente més seguras, no pueden por menos de
agravar la crisis y prolongar las privaciones. A su vez, los programas
basados en la promesa de una mejora inmediata acaban en el desastre.
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Pero existen muchas pruebas de que la receta ideoldgica neolibe-
ral tampoco resulta mejor. Cuando la estabilidad y la eficiencia se
convierten en objetivos en si mismas, las politicas gubernamentales
en condiciones democraticas resultan econémicamente ineficientes o
contraproducentes y politicamente explosivas. Las tentativas de esta-
bilizacién fracasan o conducen a recesiones tan profundas que depri-
men las inversiones, socavan las perspectivas de crecimiento futuro y
generan unos costes sociales que hacen que la continuacién de las
reformas resulte politicamente insoportable en condiciones democra-
ticas. Ademis, el estilo tecnocratico en que suelen formularse y apli-
carse esas politicas tiende a socavar la consolidacion de las institucio-
nes democraticas.

De ahi que, quizd paradéjicamente, nuestras conclusiones lleven
a propugnar que gobiernos de izquierda apliquen un programa orien-
tado hacia el mercado: un enfoque pragmitico y socialdemécrata.
Pero por desgracia la receta del éxito no es clara: las nuevas demo-
cracias ofrecen todavia pocos experimentos con éxito.

St el éxito significa reanudar el crecimiento en condiciones demo-
craticas, los datos acerca de las recetas que obtienen éxito resultan
mucho mds escasos que acerca de las que llevan a desastres. El caso
que establecid por lo menos la posibilidad de éxito tal como lo
definimos aqui es el de Espafia, que pasé por un doloroso periodo
de reconversién econémica y consolidé irreversiblemente las institu-
ciones democraticas. Esa experiencia cuenta con otro caso paralelo, el
de Portugal tras 1983, y quiza el de Uruguay, pais al que hemos
prestado una atencién insuficiente. Chile esta creciendo en condicio-
nes democriticas, pero el proceso de reforma, emprendido por un
régimen militar excepcionalmente represivo, fue muy largo y sus cos-
tes economicos y sociales fueron enormes. Corea del Sur pasé por
una estabilizacién con éxito en 1981, con una cierta desaceleraciéon
del desarrollo entonces, y ha venido creciendo a un ritmo relativa-
mente rapido desde entonces (tal como ya lo habia hecho antes).
México, con su peculiar régimen politico, ha prestado mds atencién
a los costes sociales y ha emprendido el crecimiento, aunque todavia
sin instituciones democraticas. Por ultimo, entre los paises del Este
de Europa, Hungrfa, que decidié avanzar con prudencia, crear insti-
tuciones de mercado y un sistema de bienestar social antes de lanzarse
a la fase de la liberalizacion, tiene perspectivas econémicas favorables.
Pero esos casos son tan variados que no resulta facil determinar hasta
qué punto su éxito se ha debido a las politicas aplicadas y hasta qué
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punto a las circunstancias. Espafa no se enfrentaba con la necesidad
de una estabilizacién dristica, y las tasas de inflacion en Portugal,
Corea del Sur, México y Hungria han sido muy moderadas en com-
paracion con las de Argentina, Bolivia, Brasil, Polonia o Yugoslavia.
La deuda externa era una carga abrumadora en los casos de la Argen-
tina, Bolivia, Brasil, México, Hungria y Yugoslavia, pero no en el Sur
de Europa. Y el abanico de las reformas fue diferente segun los paises,
pues las medidas encaminadas a la estabilizacion, a la liberalizacién y
la reconversién industrial se combinaron de forma diferente.

Por eso no pretendemos haber establecido las condiciones para
alcanzar el éxito; sencillamente no existe suficiente experiencia historica
que permita una contrastacion empirica sélida de nuestra propuesta’.
Resumamos y evaluemos los datos con respecto a nuestras tres hipdtesis
principales: 1) que no basta con la estabilizacion y la liberalizacién para
generar crecimiento si las reformas no tienen por objetivo remediar la
crisis fiscal y generar ahorro piblico; 2) que sin una politica social que
proteja por lo menos a aquellos cuya subsistencia resulte amenazada
por las reformas, las condiciones politicas para la continuacién de esas
reformas se erosionan, y 3) que el estilo tecnocritico de decision
politica debilita las instituciones democraticas nacientes.

Antes de examinar esas hipotesis hace falta un comentario acerca
de las politicas de estabilizacion. Bresser Pereira aduce en su capitulo
que esas politicas suelen fracasar porque no corrigen las causas es-
tructurales, porque diagnostican erréneamente las causas de la infla-
cién y porque inducen costos sociales innecesarios. Este analisis es
ampliamente compartido. Por una parte, como ha destacado Di Tella
(1991: 397), tratar de frenar la inflacién meramente mediante el con-

! Varios proyectos de investigacion ya concluidos o en curso tratan de explicar
inductivamente el «éxito» de las reformas economicas. Es evidente que este propésito
depende de la definicién de la variable dependiente. Remmer (1986) estudié hasta qué
punto se cumplian los objetivos establecidos en los acuerdos standby del FMI en una
muestra de paises lo bastante amplia como para permitir inferencias inductivas. Pero si
definimos 14 variable dependiente como el éxito en la reanudacion del crecimiento, no
disponemos de experiencias histéricas suficientes como para realizar esas inferencias.
Por ejemplo, los debates acerca de si los regimenes autoritarios o los democraticos tienen
mas probabilidades de llevar a cabo reformas econémicas y de promover el crecimiento
se basan sobre todo en cuatro casos de éxito (los regimenes autoritarios de Chile y
Corea del Sur, los regimenes democraticos de Espafia y Portugal) y en innumerables
casos de fracaso. Por eso no hemos intentado establecer un disefio cuasi-experimental
de investigacién: las comparaciones controladas de casos todavia no son viables si
consideramos que el crecimiento bajo la democracia constituye el explanandum.
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trol de las cantidades nominales es absurdo. Si no se corrigen primero
las causas estructurales, que incluyen sobre todo la crisis fiscal del
Estado, las politicas heterodoxas tan sélo aplazan el ajuste fiscal. Por
otra parte, la inflacién suele tener caricter inercial. Y como observa
Bruno (1991: 2) en la introduccién al volumen titulado Lessons of
Economic Stabilization and its Aftermath, dado el cardcter inercial de
la inflacién «la cura ortodoxa es necesaria, pero no suficiente. La
correccién de las causas estructurales no elimina por si sola la inercia
inflacionaria... Una intervencién directa de caracter complementario en
el proceso nominal, como una congelacién temporal de los salarios, los
precios y el tipo de cambio puede reducir considerablemente el costo
inicial de la deflacién». La correccién de las causas estructurales com-
prende la reestructuracién de los flujos de gastos e ingresos publicos
v la reduccién de los stocks de la deuda externa e interna. Para romper
la espiral de la inflacién hacen falta politicas referidas a las cantidades
nominales, incluyendo politicas de rentas. Sin corregir las causas es-
tructurales, las politicas de estabilizacién seran probablemente inefi-
caces; sin politicas heterodoxas, serdn ademds ineficientes: recurrir
exclusivamente a la reduccion de la demanda para frenar la inflacion
genera unos costes sociales innecesariamente altos.

A fin de examinar el efecto que las reformas de mercado tienen
sobre el crecimiento, hemos de distinguir tres preguntas: 1) ¢Por qué
la estabilizacién y la liberalizacion (del comercio exterior y de la
competencia interna) inducen recesiones? 2) ¢Por qué algunos pro-
gramas de estabilizacién socavan el crecimiento futuro? 3) ¢Son sufi-
cientes la estabilidad y la eficiencia para reanudar el crecimiento?

Los programas de estabilizacién tienden a inducir recesiones pro-
fundas incluso cuando no van acompafiados de liberalizacién. Fl
motivo es por lo menos doble: 1) la estabilizacion suele lograrse
mediante la reduccién de la demanda y 2) los tipos de interés tienden
a elevarse mds alld del nivel establecido durante la estabilizacién. El
mecanismo que conduce a unos tipos de interés excesivos depende
del «ancla» que se utilice (Blanchard, Dornbusch, Krugman, Layard
y Summers, 1991); sin embargo, un resultado comin es que una
estabilizacion que tenga éxito hace mas atractivo disponer de dinero,
pero satisfacer el aumento de la demanda de dinero mediante el aumen-
to de la oferta monetaria reanima la inflacién. A su vez, el recorte de
los subsidios a los precios y a las industrias, la reduccién de los
aranceles y la adopcién de medidas antimonopolistas rebajan las tasas
de retorno y provocan desempleo de capital y de mano de obra
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(Przeworski, 1991: cap. 4). Entre los casos de estabilizacién con éxito?,
el paro aumentd mucho en Bolivia a partir de 1985°; pasé del 9,7 por
100 en 1974 al 16,8 por 100 en 1976 en Chile; del 5,1 por 100 en 1984
al 7,1 por 100 en 1986 en Israel; y de cero en 1989 a mas del 10 por 100
en 1991 en Polonia. En Corea del Sur, la tasa de utilizacién de la capa-
cidad productiva bajé del 77,5 por 100 en 1980 al 69,4 por 100 en 1983.

Unos tipos altos de interés pueden ser transitorios, pero sus efec-
tos duran mds alld del perfodo de estabilizacién. Como sefialé Fischer
(1991: 404 y 405): «la inversion no se reanudara hasta que los tipos
de interés reales alcancen un nivel razonable, y unos periodos pro-
longados de altos tipos de interés reales crean crisis financieras vy
quiebras incluso de empresas que serian viables a niveles razonables
de tipos de interés». O, como ha dicho Frenkel (1991: 403): «los
esfuerzos de estabilizacion suelen ir unidos a tipos de interés suma-
mente altos, que detraen a la inversidn y obstaculizan el crecimientos.
De hecho, por volver a examinar los casos de estabilizacién con éxito,
en Bolivia la inversién privada bajé de un nivel ya mindsculo del 3,8
por 100 del PIB en 1984 al 2,7 por 100 en 1985 y al 2,5 por 100
cuatro afios después; en Chile se redujo del 8,7 por 100 del PIB en
1974 al 3,9 en 1975, y no superé el nivel previo a la estabilizacion
hasta tres anos después; en Israel la inversiéon bruta (privada y publi-
ca) disminuyé en un 10,6 por 100 en 1985, se recuperé un ano
después y empezd a bajar otra vez en 1988. México fue el tnico pais
en el cual la inversién privada siguié aumentando a un ritmo rdpido
a lo largo de todo el periodo de estabilizacion.

El segundo motivo por el que los programas de estabilizacion
suelen socavar las bases del crecimiento futuro ha sido subrayado por
Tanzi (1989): las reducciones de gastos inherentes a todo intento de
afrontar la crisis fiscal tienden a no discriminar entre el consumo y
la inversion publicas. De hecho, los proyectos de inversién suelen ser
politicamente mas faciles de eliminar que los servicios o el empleo
publicos. Si se recortan tanto la inversion en infraestructura publica
como los estimulos a la inversion privada, se reduce la futura oferta.
Los experimentos de estabilizacion con éxito ofrecen una informacién

2 Salvo para los casos del Este de Europa y Corea del Sur, todos los datos citados
aqui proceden de articulos en Bruno, Fischer, Helpman, Leviatan y Meridor, 1991.
Respecto de Corea, véase Rhee, 1987. Respecto del Este de FEuropa, véase el capitulo
de Przeworski supra.

* Las cifras exactas son polémicas; véase Morales, 1991.
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uniforme: en Bolivia la inversién puablica bajé del 8,4 por 100 del PIB
en 1984 a cerca del 3 por 100 a partir de 1985; en Chile, la inversion
publica disminuyé del 12,5 por 100 del PIB en 1974 al 4,8 por 100
en 1983 y volvié a subir al 7,1 por 100 en 1985% en México, la
inversién publica se redujo en un 13,4 por 100 ya en 1987 y sigui6
cayendo después; en el Este de Europa, salvo en Hungria, la inversién
publica simplemente se desmorond.

Ni la observacion de que la estabilizacion comporta una recesion
ni siquiera que los programas de estabilizacién suelen socavar las
condiciones del crecimiento futuro resultan ya polémicas; de hecho,
las opiniones que hemos citado proceden del Banco Mundial y del
FML En lo que nos apartamos del consenso neoliberal es en lo que
respecta a la cuestién central que plantea Bresser Pereira: que no
basta con las reformas de mercado para generar crecimiento.

Debemos reconocer que los datos empiricos no son concluyentes.
En Bolivia el PIB disminuyé durante el afio siguiente a la estabiliza-
cién y después crecié de forma anémica, mientras el PIB per cipita
sigui6 cayendo hasta 1990. En Chile el PIB se redujo en un 12,9 por
100 en 1975; el crecimiento se reanudé hasta la gran crisis de 1982,
cuando disminuy6 en un 14,1 por 100, y volvié a emprenderse a partir
de 1985. En Israel el PIB (tan sélo del sector empresarial) crecié
durante la estabilizacion, pero se estancé tres afios después. En Mé-
xico la recuperacion es evidente, pero el crecimiento per cdpita sigue
siendo muy bajo. En Corea del Sur el crecimiento se desacelerd,
aunque siguié siendo alto en términos comparados. Y en todo el Este
de Europa el PIB disminuyé con las reformas. Los estudios sistema-
ticos de estos datos han generado conclusiones poco claras. William-
son (1990: 406) ha mostrado que de los diez paises latinoamericanos
que habian llevado a cabo una reforma «completa o parcial», cuatro
estaban creciendo en 1988-89 y seis estaban estancados o en declive;
de once paises que no la habian efectuado o lo habian hecho con
retraso, uno estaba creciendo y diez estaban estancados o en declive:
una correlacién positiva, pero no abrumadora. Blanchard v otros
(1991: 61) han sefialado que «si se contempla los resultados posterio-
res de los paises que han estabilizado sus economias se concluye que
en casi todos los casos el crecimiento econémico sélo se ha recupe-
rado gradualmente y de forma poco impresionante». Diferentes datos

* Obsérvese que Edwards y Edwards (1991: 215) atribuyen la reanudacién del
crecimiento en Chile a partir de 1985 a un aumento de la inversién piblica.

*
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relativos al consumo privado demuestran lo mismo. Como es natural,
esas pautas se prestan a evaluaciones diferentes, en especial cuando
se contraponen a la experiencia de paises que siguen padeciendo una
crisis fiscal y tasas altas de inflacién. Pero la cuestién no es si los
paises que llevaron a cabo una estabilizacién tienen mejores o peores
resultados que los paises en que la estabilizacién fracasé. El problema
radica en si una estabilizacién, combinada con reformas de mercado,
es suficiente o no para generar crecimiento. Como los experimentos
contindan, siempre cabe aducir que ese crecimiento llegard algin dia.

Dada la escasez de datos, merece la pena revisar los argumentos
tedricos. La suposicion neoliberal en la que se basan las reformas de
mercado es que una vez que se logre la estabilidad y la eficiencia de
las economias vendra después el crecimiento. Sin embargo, quiza de
forma sorprendente, esa suposicién liberal tiene unos cimientos fra-
giles, incluso en la teorfa econémica neoclsica.

Esta Gltima no dice mucho acerca del crecimiento. Sus preocupa-
ciones son fundamentalmente de caricter estitico. Y cualquiera que
haya leido a Schumpeter sabe que la eficiencia estdtica es un mal
criterio de bienestar. De hecho, diversos estudios muestran que la
economia soviética era en sentido estdtico mas eficiente que la de los
Estados Unidos. Era mais eficiente precisamente porque generaba
pocas innovaciones técnicas. Las economias dinamicas no son eficien-
tes en el sentido estatico. Utilizan una variedad de técnicas, con
diferentes relaciones de costes-beneficios. A su vez, la cuestién de si
un mercado competitivo genera o no eficiencia dindmica resulta ya
més compleja. La teoria del crecimiento econémico que surgié de la
economia neocldsica, el modelo Solow-Swan de crecimiento exégeno,
aducia que el equilibrio competitivo es eficiente pero conduce a un
estancamiento de las rentas si no existe un crecimiento demografico
exdgeno y un cambio técnico también exdgeno. Modelos recientes
aportan una explicacién endégena del crecimiento econémico, pero
en esas teorias el equilibrio competitivo ya no es eficiente (Lucas,
1988; Barro, 1990; Becker, Murphy y Tamura, 1990; Romer, 1990)°.

> El motor del crecimiento en esos modelos son los retornos no decrecientes de
algin factor acumulable de produccién (tipicamente, el conocimiento) mas las externa-
lidades. Si el mercado puede capturar los retornos de ese factor, existira cierto poder
monopolista, como sucede en el modelo de Romer (1990). Si no, el equilibrio compe-
titivo serd ineficiente, dado que el mercado ofrecerd en cantidad insuficiente los factores
que generan las externalidades. Véase Ehrlich, 1990.
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Alguna intervencién estatal, incluyendo la inversién pablica, resulta
Sptima para el crecimiento. Barro (1990) indica que la utilidad actual
del consumo futuro o (de forma equivalente en una funcién de pro-
duccién Cobb-Douglas) la tasa de crecimiento se maximiza cuando
la proporcién del sector piblico productivo en la produccién es igual
a la elasticidad marginal del capital piblico®. Findlay (1990) presenta
un resultado parecido con respecto al empleo publico’.

No necesitamos detenernos mucho en la economia neocldsica para
llegar a la conclusién de que no permite pensar que la estabilidad y
la competencia sean suficientes para generar crecimiento. Tanto si
tomamos la teoria de los mercados incompletos, con sus asimetrias
de informacién, como la teoria del crecimiento enddgeno, con retor-
nos constantes a un solo factor y externalidades dindmicas, como |
teoria del comercio neowalrasiana, encontraremos argumentos (toda-
via neoclasicos) de que la intervencién del Estado resulta necesaria
para el crecimiento. Es cierto que esas teorias no justifican una de-
fensa genérica de la intervencion estatal: evaltan de forma medida la
funcién idonea del Estado y realizan recomendaciones especificas
(Grossman, 1990). Plantean ademds una cuestion fundamental: cémo
organizar las instituciones estatales con objeto de que intervengan
cuando proceda y no intervengan cuando no proceda. No obstante,
todas esas teorias entienden que la funcion del Estado en la genera-
cién del crecimiento econdmico resulta esencial. La suposicion neo-

® Uno de los resultados mds llamativos del modelo de Barro es que la inversién
privada llega a su maximo a un nivel de gasto productivo piablico inferior al nivel que
maximiza el crecimiento {y el valor actual de la utilidad de la futura corriente de
consumo). De ahi que no se pueda interpretar sin ambigiiedades que una relacién
negativa entre impuestos ¢ inversion privada constituya una prueba de ineficiencia.

7 Los estudios estadisticos acerca del efecto del gasto publico sobre el crecimiento
ofrecen resultados dispares. Adolecen de problemas de definicion, econométricos y de
especificacion. Los datos sobre los stocks de capital publico son dificiles de construir,
y atender a flujos (inversiones) obliga a basarse en andlisis intersectoriales, un problema
con el que se enfrentd Barro (1989). Weede (1983) hallé que dicho gasto publico tenia
un impacto negativo sobre el crecimiento, considerando aqucllos paises en los cuales
dichos gastos superaban el 20 por 100 del PIB: esto suponia un sesgo flagrante de
truncacién. En general, ningtn estudio ha tratado de controlar el sesgo de scleccidn.
Por dltimo, Barro (1990) proporciona el tnico estudio que somete a prueba un modelo
explicito de crecimiento. Si el volumen del gasto productivo publico dptimo para el
crecimiento es superior a cero e inferior a uno y si todos los paises se comportan de
forma Sptima, entonces las dos variables no deben guardar una relacion estadistica en
un modelo lineal: eso es lo que descubrié Barro. Véase el anilisis de algunas de esas
cuestiones en Barro 1990.
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liberal no se apoya en ninguna base teérica sélida: por citar a Stiglitz
(1991: 12): «Es posible que la mano invisible de Adam Smith sea mas
bien como el traje nuevo del Emperador: invisible porque no existe.»

Por tanto, pese a la escasez de datos, consideramos que nuestro
primer argumento estd bien apoyado: la estabilidad y la eficiencia son
necesarias pero no son suficientes para el crecimiento.

Por anadidura, aunque los programas de estabilizacion/liberaliza-
cién estén disefiados para reanudar el crecimiento y aunque el Estado
adopte una estrategia correcta de desarrollo, el periodo entre la esta-
bilizacién y la reanudacion del crecimiento es inevitablemente largo.
Edwards y Edwards (1991: 219) han estimado entre ocho y diez afios
el plazo previsible. Entre tanto, el consumo per cipita se reducira o
se estancara y algunas rentas caeran por debajo del umbral de la
pobreza. Por consiguiente, la cuestién adicional que se plantea es si
esas reformas continuardn o no como veredicto del proceso democri-
tico.

Nuestros datos son extremadamente limitados. Tenemos un caso,
Espana, en el que los gastos sociales aumentaron considerablemente
en paralelo a las reformas econdmicas; otro, Polonia, en el que tales
gastos se redujeron drdsticamente cuando el pais emprendié de forma
simultanea una estabilizacién y una liberalizacién; y otros intermedios,
concretamente Bolivia, que llevé a cabo, con ayuda exterior, un pro-
grama de empleo para aquellos mineros que perdieron sus puestos de
trabajo como resultado de la reconversién de la mineria, y México,
que puso en marcha un programa de subsidios de los gastos en
alimentacion de aquellos grupos mas afectados por la estabilizacién.
El rasgo distintivo del caso espafiol fue la amplitud de las politicas
sociales: abarcaron la sanidad, la educacién y el mantenimiento de las
rentas. Estas politicas experimentaron también cambios en su sistema
de gestion, que se descentralizé y se hizo mds participativo. Las
politicas sociales fueron asimismo acompafadas por politicas activas
en el mercado de trabajo. Polonia aporta el contraste mas claro. Fl
sistema preexistente de servicios sociales se desintegré; los gastos
sociales se redujeron drasticamente; la atencién a la necesidad se dejé
en manos de la caridad; la politica de mano de obra se limité a pagar
indemnizaciones. Los efectos politicos fueron que en Espafia el Par-
tido Socialista, que protagonizé el proceso de reformas, pudo ganar
cuatro elecciones consecutivas a pesar de un desempleo extenso; que
en Bolivia los partidos que apoyaron las reformas obtuvieron la mayo-
ria de los votos en las elecciones presidenciales de 1989; que en
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Polonia, por el contrario, los partidos que encabezaron esas reformas
obtuvieron aproximadamente el 20 por 100 de los votos en las elec-
ciones parlamentarias de octubre de 1991. Ahora bien, las condicio-
nes iniciales y los problemas con que se enfrentaban esos tres paises
eran muy diferentes: por ello resulta dificil considerar gue estos tres
casos proporcionen comparaciones adecuadas.

La politica social espanola fue lo bastante amplia como para que
pudiera ser presentada y entendida como un avance hacia la «ciu-
dadania social»: es decir, como la garantia de un bienestar razo-
nablemente suficiente y equitativo para todos los miembros de la
comunidad politica. Esa politica se financi6 mediante un aumento
considerable de los ingresos fiscales, basados en unos impuestos de
caracter progresivo. La gestién de tal politica tuvo lugar a través de
un sistema politica y administrativamente descentralizado en las co-
munidades auténomas. Como demuestra Maravall, esa experiencia de
una creciente ciudadania social estaba vinculada a la consolidacién de
la democracia politica: pese al gran niimero de parados, la sociedad
entendié que la democracia politica aportaba derechos sociales. Como
resultado, un aspecto llamativo de la opinién pdblica espanola es la
disociacion gradual entre las evaluaciones de la situaciéon econémica
y las de las instituciones politicas.

Una politica social concebida en términos universales dificil-
mente resulta viable en paises con una aguda crisis financiera. Pese
a que los servicios de bienestar en esos paises disten mucho de ser
suficientes, quiza hayan de reducirse selectivamente. Pero desde un
punto de vista puramente econémico, esas reducciones volveran a
socavar las bases del crecimiento. Una ensenanza central de las
teorias del crecimiento enddgeno (y una de las escasas conclusiones
estadisticas acerca de los determinantes del crecimiento) radica en
la importancia de la educacion, tanto si se mide en términos de tasas
de escolarizacién como en indices de stocks tales como la tasa de
alfabetizacién (Meyer, Hannan, Rubinson y Thomas, 1979; Marsh,
1988; Barro, 1989; Levine y Renelt, 1991; Persson y Tabellini, 1991).
La escolarizacion de las mujeres en la ensenanza primaria tiene
retornos especialmente altos en términos de crecimiento per cdpita
(Banco Mundial, 1991). Aunque no se disponga de estudios estadis-
ticos analogos por lo que respecta a los gastos en sanidad, el Informe
sobre el Desarrollo Mundial 1991 (ibid., paginas 53 a 55) proporcio-
na considerable evidencia acerca de los efectos de los programas de
sanidad en el incremento de la productividad. De ahi que las esta-
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bilizaciones basadas en recortes de los gastos en ensefianza y sanidad
tiendan a ser contraproducentes desde el punto de vista del creci-
miento®,

Existen tres formas de asegurar unos ingresos basicos. Una es
manteniendo el pleno empleo; otra es asegurando a todos un ingreso
minimo; la dltima es asegurando contra el paro. Las economias co-
munistas se basaban en el primer método; las economias de mercado
en varias combinaciones de los tres, a menudo con una cobertura
incompleta. En las economias de mercado menos desarrolladas, la red
de servicios sociales siempre ha sido rudimentaria y fragmentaria; en
las economias comunistas tal red se desintegré totalmente, junto con
la planificacién central.

Las reformas econdmicas causan paro: un fenémeno nuevo para
aquellos paises que habian tenido economias estatalizadas y mucho
mas generalizado en aquellos en cuyas economias los mercados asig-
nan los puestos de trabajo. Cuando aumenta el paro, la proteccién
de unos ingresos bdsicos se convierte en la maxima preocupacién de
sectores de la poblacion mucho mas amplios que el segmento de los
que efectivamente estidn parados en un momento determinado. En
consecuencia, las politicas activas de empleo y de proteccién de unos
ingresos minimos son imprescindibles: sin una red de proteccién
social y econdmica, la pérdida del empleo significa la pérdida de
cualquier medio de ganarse la vida. Se trata de un coste que nadie
puede tolerar, ni siquiera a corto plazo.

Ante el aumento del paro, una politica activa en materia de em-
pleo es esencial para reducir el coste tanto econémico como social de
las reformas. La formula neoliberal se basa en la hipétesis de que una
vez que la economia se desregule, se privatice y en consecuencia se
constituyan las condiciones para la competencia, surgirdn los merca-
dos: su funcionamiento hard que los recursos se¢ reasignen entre
sectores y actividades. Pero, en primer lugar, los mercados no «sur-
gen» gracias a Ja competencia: deben ser creados mediante politicas.
Aunque el paro sea solo friccional o estructural, orientar a los parados
hacia nuevas oportunidades requiere un sistema complicado y costoso

* En términos mis generales, y para sorpresa general, los datos estadisticos recientes
demuestran que el crecimiento es mis rapido en los pafses que gozan de una distribu-
cién mds igualitaria de los ingresos. El Informe sobre ol Desarrollo Mundial, 1991 (Banco
Mundial, 1991: 137) expone datos llamativos en este sentido, mientras Persson y Tabe-
llini (1991) aportan anilisis de regresién respecto de dos periodos distintos.
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de instituciones”. Sin un mercado de trabajo que funcione bien, los
recursos no se reasignaran entre sectores. En segundo lugar, incluso
cuando existen los mercados bésicos, la reasignaciéon de recursos
necesaria para que la economia sea eficiente puede resultar tan masiva
que una intervencién amplia del Estado sea imprescindible. Por tomar
un solo caso, aunque sea extremo, para que la agricultura polaca sea
tan cficiente como la de Europa occidental la poblacién dependiente
de la agricultura debera reducirse en por lo menos siete millones de
personas (aproximadamente el 20 por 100 de la poblacion total). Una
transformacién de esta magnitud no puede realizarse de un dia para
el otro; todos los paises de la OCDE apoyan fuertemente sus agricul-
turas a fin de evitar los efectos sociales y politicos de exponer este
sector a una competencia sin limites.

En la medida en que un alto porcentaje de paro persista durante
un largo periodo, algunas personas se encontrarin sin medios de
ganarse la vida y muchas otras viviran sumidas en un temor constan-
te'’. Y las que estén, o se sientan, amenazadas por el paro serin las
que con mas probabilidad se opongan a las reformas. Si no se prote-
gen sus medios de vida, al menos mediante unas politicas de garantia
de ingresos muy focalizadas a colectivos necesitados, su resistencia
puede adoptar formas explosivas.

Hemos de reconocer una vez mds que la tesis acerca de que la
inexistencia de una proteccion social, de caracter universal o focali-
zado, genera una oposicién politica frente a las reformas se basa en
escasos datos. Estos incluyen la yuxtaposicién de Esparfia y Polonia ",

? Edwards 11990) parece ser el Unico autor que hace hincapié en la importancia de una
politica activa de empleo como elemento intrinseco de un programa de reformas, sefia-
lando que deben crearse instituciones laborales antes de la estabilizacién v la liberalizacién.

" Merece la pena sedalar que los aumentos del paro que acompafan invariable-
mente a las reformas de mercado no van forzosamente acompaiiados de una disminucién
de los salarios reales de quicnes siguen empleados. Los salarios del sector privado
aumentaron Lras la estabilizacion en Gran Bretafia bajo Thatcher, en Espana y en Bolivia
a pariir de 1985 y en Chile a partir de 1975, mientras que en todos esos paises la tasa
de paro se situaba en cifras de dos digitos. S6lo en el Este de Europa los salarios bajaron
mucho al estabilizarse las economias. Se trata de un fenémeno enigmatico; véanse los
comentarios sobre Bolivia en Bruno y otros, 1991. Una explicacion es que la estabilizacién
vino después de una reduccién drastica de los salarios; otra es que ¢l tipo de cambio era
demasiado alto; una tercera es que el paro tenia en buena medida cardcter estructural.

" En un interesante estudio de dieciocho democracias nuevas Grassi (1991) con-
cluyé gue la militancia salarial guardaba una relacién negativa con el gasto publico v
ninguna rclacién con el paro ni con la inversién. En consecuencia, parece que los
trabajadores pueden cstar dispucstos a cambiar gasto social por salarios privados.
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Pero el caso polaco —el tnico pais en que hemos estudiado la
dindmica politica a nivel micro— parece muy sugerente. En Polonia
el paro hizo que la sociedad se volviera en contra de las reformas y
neutralizé todos los efectos beneficiosos que esa misma sociedad
esperaba de las reformas. Si las reformas de mercado fracasaran en
Polonia por motivos politicos serfa porque el paro se extendi6 sin una
red de proteccion social. Pero sabemos que la cadena causal que lleva
del descontento individual a la reaccién organizada y de la reaccion
organizada al abandono de las reformas es contingente y compleja.
Las reformas pueden continuar frente a la resistencia popular, incluso
bajo instituciones democraticas.

Ello nos conduce a nuestra tercera y tltima hipdtesis: que un
estilo tecnocrdtico de politica debilita a las instituciones democraticas
nacientes.

Las reformas (de hecho, la politica en general) pueden diseharse
y llevarse a cabo de cuatro formas diferentes.

1. El poder ejecutivo, convencido de que hace falta una reforma
inmediata, persuadido de la correccién técnica del plan eco-
ndémico y dotado de facultades para gobernar por decreto,
puede imponer a la sociedad las medidas de reforma. El
llamado decretismo esta tan generalizado que casi parece
inherente en el enfoque neoliberal. Una proporcién abruma-
dora de actos juridicos relativos a la economia de Argentina,
Brasil y Pert consiste en decretos presidenciales. Los decre-
tos no necesitan corresponderse, y a menudo no se corres-
ponden, con los programas electorales: desde Paz Estenssoro
en Bolivia hasta Fujimori en Per, en los tltimos afios se han
producido diversos casos en los cuales los candidatos victo-
riosos adoptaron el contenido y el estilo de reformas a las
que se habian opuesto vigorosamente durante las campanas
electorales.

12 Segin Morales (1991: 29), el paro fue también el motivo central de preocupacién
de los votantes en la campana electoral boliviana de 1989, Obsérvese que no aducimos
que la mera existencia de paro lleve a la gente a volverse en contra de las reformas y
de los gobiernos que las aplican, sino Gnicamente que asi ocurrird si los parados tienen
escasas perspectivas de encontrar otro empleo y no gozan de la seguridad de percibir
unos ingresos minimos. En Espafia, por ejemplo, el 58 por 100 de los trabajadores
empleados votaron por ¢l PSOE en las elecciones de 1986, y lo mismo hizo el 57 por
100 de los parados.
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2.

Cuando el poder ejecutivo no tiene facultades para gobernar
por decreto, pero goza de una mayoria en la asamblea legis-
lativa, ese mismo estilo tecnocritico se manifiesta en forma de
mandatismo. Como solia observar Margaret Thatcher, ella le
decia a la gente lo que harfa en caso de resultar elegida, la
gente la votaba y ella tenia un mandato para llevar a cabo sus
politicas. La sociedad tendria la posibilidad en las elecciones
siguientes de decidir si eso era o no lo que queria. Ese estilo
sigue siendo tecnocritico, dado que después de la camparia
electoral no implica consulta alguna con fuerzas politicas en
el Parlamento ni concertacién alguna con organizaciones so-
ciales fuera de €l, ya sea en la fase del disefio o en la de la
ejecucion de las politicas.

El parlamentarismo es el estilo de politica que resulta bien de
una decisién deliberada de la mayoria de consultar y negociar
con las fuerzas politicas en la asamblea legislativa, bien del
hecho de que los sistemas de representacién proporcional no
generan mayorias absolutas, lo cual hace inevitables las coali-
ciones y las transacciones. Si bien el Gobierno goza de cierta
autonomia, consulta y negocia en diversos momentos del re-
corrido de las politicas, y se hacen publicas las alternativas
existentes. Asi, el apoyo politico se va organizando a medida
que las politicas se formulan y se ejecutan. Y cuando ningtn
partido tiene una mayorfa, no se pueden llevar a cabo las
politicas mds que si se cuenta con el apoyo de alguna coali-
cion.

Por dltimo, el corporativismo (o quiza sea mejor decir la con-
certacton) es un estilo de politica que amplia las consultas y
las negociaciones mas alld de los actores parlamentarios a los
sindicatos, las asociaciones de empresarios u otros grupos de
intereses,

Nuestra hipétesis es que los estilos de politica tienen importancia.
Esta hipétesis se basa en las tres razones siguientes.

En primer lugar, las consultas y la concertacién pueden servir para
mejorar la calidad técnica de los programas de reforma. Sin duda ésta
es una afirmacion heterodoxa: el argumento habitual es que negociar
un programa econdmico socava la coherencia légica de éste. Pero ese
argumento presupone que todo programa es coherente y carece de
errores: esta presuposicion, como ya hemos visto, es discutible. Ni la
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consistencia logica de una estrategia de reformas, ni el disefho de
medidas especificas resultan evidentes, ni siquiera para los economis-
tas profesionales; de hecho, cuando las decisiones se toman de forma
oculta, la arbitrariedad no es infrecuente”’. Ademas, los partidos de
la oposicién y los sindicatos cuentan con el asesoramiento de econo-
mistas profesionales; las opiniones de éstos pueden servir para adver-
tir de posibles errores. La estrategia hiingara de reformas se caracte-
riz6 por haber preparado a la sociedad respecto de los costes sociales
antes de tener que sufrirlos, y por haber sido acompanada de un
considerable debate (muy superior al que existio en Polonia) acerca
de la secuencia y del ritmo de las reformas, tanto en el seno del
Gobierno como fuera de él.

En segundo lugar, los debates y las negociaciones pueden servir
para sentar las bases politicas de apoyo a la estrategia de reformas.
Si el programa se forja en negociaciones con fuerzas politicas diversas,
a esas fuerzas les resultard mds facil apoyarlas. Es cierto que ese
programa puede tal vez retrasar el ritmo de las reformas y eliminar
el elemento de sorpresa necesario para algunas medidas de estabili-
zacién, como las congelaciones de precios y salarios, las desregulacio-
nes de precios o los gravamenes sobre el capital. Pero, en contra de
una opinién extendida, un programa de este tipo puede resultar mas
creible, y no menos, porque crea las condiciones politicas para la
continuacién de las reformas. Pese a las frecuentes advertencias tec-
nocréticas de que las presiones no alteraran el curso de las politicas,
el «decretismo» a menudo resulta ineficaz precisamente porque los
agentes econdmicos sospechan que las medidas son politicamente
insostenibles.

Por tltimo, debido a la propia democracia, el criterio pelitico
tiene un valor auténomo. ¢A qué se debe que el estilo de la politica
tenga especial importancia para las democracias nuevas? ', Con inde-
pendencia de su antigliedad, las democracias persisten siempre que
todas las fuerzas politicas relevantes entiendan que pueden mejorar
su situacién si canalizan sus reivindicaciones y sus conflictos por la
via de las instituciones democraticas. Si las nuevas democracias son
mas vulnerables es porque a menudo las cuestiones institucionales

1" Zélia Cardoso, ex ministra de Hacienda del Brasil, recuerda que para decidir ¢l
volumen de fondos que estarfan sometidos a un gravamen sobre el capital escribié tres
nameros redondos y los sacé de un sombrero en una reunién social (Sabini, 1991).

4 Ellen Comisso nos ha obligado a explicitar este aspecto.
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quedan sin resolver durante un largo periodo (Przeworski, 1991: cap.
2). Como la eleccién de instituciones suele ser problemitica y con-
flictiva tras la caida de una dictadura, el conflicto acerca del marco
institucional suele prolongarse (el caso de Polonia) o algunas institu-
ciones se adoptan sélo como solucién provisional. A veces se vuelve
a proclamar una Constitucién democrética anterior, aunque no fun-
cionara en el pasado (el caso de Argentina), se copia una Constitucién
extranjera o se elabora una Constitucién cuyo incumplimiento se
prevé de antemano (el caso de Brasil). Esos marcos institucionales son
con frecuencia inadecuados para las circunstancias politicas y econé-
micas del pais. Como ha aducido Hardin (1987), el habito desempefia
un papel importante en cuanto a inducir a los actores politicos a
mantenerse en el marco institucional existente. A menudo las Cons-
tituciones son «contratos por convencion,

Los estilos de politica resultan importantes porque tienen el efecto
de canalizar los conflictos politicos y de ensefiar a los actores politicos
dénde se halla el centro real del poder. La experiencia polaca es
elocuente. Casi todas las decisiones se adoptaron fuera del marco de
las instituciones representativas y la sociedad lo advirti6 rapidamente.
Como consecuencia, varias encuestas demostraron que la gente no
crefa que el centro del poder estuviera en tales instituciones. Las
consultas y las negociaciones entre organizaciones representativas en
el marco de dichas instituciones son necesarias para canalizar los
conflictos politicos. Si las decisiones se adoptan en otra parte, las
instituciones representativas se marchitan. No se derrumban forzosa-
mente; la experiencia demuestra que pueden celebrarse elecciones
periddicas y respetarse los derechos civiles incluso en sistemas en los
que el poder ejecutivo, suspendido por encima de las organizaciones
representativas y con escasos controles por parte de otros poderes
democrdticos, recurre reiteradamente al «decretismo». Pero desde el
punto de vista de la calidad de la democracia un sistema politico con
esas caracterfsticas estd muy empobrecido. Y, ademas, el experimento
todavia no ha terminado; persiste la cuestion de saber si las institu-
ciones democraticas pueden sobrevivir o no cuando los decretos
anuncian milagros que no se producen y se ven seguidos por exigen-
cias de nuevos sacrificios.

En consecuencia, consideramos que someter la estrategia de re-
formas a la relacion competitiva de las fuerzas politicas es preferible
por tres motivos esenciales: puede mejorar el contenido de las politi-
cas; tomenta el apoyo a las reformas; ayuda a consolidar las institu-
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ciones democraticas. No creemos que exista un trade-off inevitable
entre el debate piblico y la idoneidad de los planes econdémicos. Pero
nuestra defensa de este estilo de politica debe atemperarse en varios
sentidos.

En primer lugar, aunque un Gobierno desee consultar y negociar,
no es en absoluto seguro que encuentre interlocutores dispuestos. La
estrategia dominante de la oposicién puede consistir en dejar que el
Gobierno cometa errores con objeto de que pierda la popularidad y
las clecciones. Compartir la responsabilidad de un programa que
genera importantes costes sociales como socio minoritario puede re-
sultar muy caro politicamente. Los socialdemécratas portugueses es-
tuvieron dispuestos a adoptar esa estrategia y como resultado lograron
un éxito electoral espectacular. El Partido Peronista y los sindicatos
argentinos, por el contrario, rechazaron reiteradamente los ofreci-
mientos del Gobierno radical. Es clerto, ademds, que un consenso
excesivo también constituye un peligro para la democracia. Algunas
fuerzas politicas deben supervisar la accion del Gobierno desde el
punto de vista de la oposicion; es indispensable que algunos partidos
politicos, motivados por el _deseo de ganar elecciones, vigilen la ac-
tuacién gubernamental,

En segundo lugar, la combinacién de gobiernos socialdemdcratas
y concertacién institucionalizada con los sindicatos y las asociaciones
patronales ha generado durante muchos afios unos buenos resultados
economicos en los paises de la OCDE. Cabe entonces plantearse si
ese estilo de politica no tendria también éxito en el caso de las nuevas
democracias. Pero la cuestion carece en gran medida de pertinencia:
las condiciones previas de organizacidn que ese estilo de politica
requiere no existen en los paises que hemos venido estudiando. Asf,
tras examinar la afiliacion sindical en 18 paises con regimenes demo-
craticos nuevos, Grassi (1991) hallé que el mayor grado de afiliacion
sindical era de aproximadamente el 35 por 100 de la poblacién activa,
y que la densidad de dicha afiliacion guardaba una relacion positiva
con la conflictividad salarial. Lechner (1985) y Przeworski (1991) han
analizado otros motivos por los cuales la concertacién con actores
extraparlamentarios no es una opcién viable en los paises menos
adelantados. En muchas de las nuevas democracias, debido a la des-
proporcionada influencia de las asociaciones patronales a través de
conductos no oficiales, vy a su vigorosa oposicion a reformas tales
como la liberalizacion del comercio y las subidas de impuestos, la
concertacion puede acabar por socavar las reformas.
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Los estilos politicos se relacionan también con la cuestién de si
un gobierno «fuerte» o un gobierno «débil» tiene mas probabilidades
de éxito en llevar a cabo las reformas. Sin embargo, la fortaleza o la
debilidad son términos ambiguos. Algunos gobiernos que parecen
fuertes porque promulgan decretos sin crear previamente bases de
apoyo politico acaban siendo simplemente ineficaces; el mejor ejem-
plo es la experiencia de Collor de Melo en Brasil. En cambio, hay
gobiernos minoritarios, obligados a crear coaliciones antes de poder
Iniciar programas de reforma, que acaban teniendo éxito; un ejemplo
es ¢l Gobierno socialdemécrata de Portugal. Para precisar maés, de-
bemos distinguir entre aquellos casos en que limitaciones constitucio-
nales constrifien a los gobiernos y aquellos en que los resultados
electorales determinan la condicién mayoritaria o minoritaria de quie-
nes ocupan el poder. En el primer caso, un Gobierno puede ser débil
en el sentido de no estar facultado constitucionalmente para adoptar
algunas decisiones (porque debe pasar por el proceso legislativo,
porque la legislacion estd sometida a revisién judicial o porque algu-
nas decisiones se reservan a instituciones auténomas, como el Banco
Central). En el segundo caso, un Gobierno puede ser débil desde el
punto de vista politico, incapaz de legislar sin primero persuadir a su
propio partido o sin crear una coalicién de varios partidos.

Hemos argumentado a favor de unas estructuras institucionales
que obliguen a los gobiernos a debatir y negociar al formular y llevar
a cabo sus politicas. Entendemos que el poder por decreto es ineficaz
econémicamente y peligroso politicamente, y que las limitaciones
tanto politicas como institucionales moderan las proclividades tecno-
craticas. Sin embargo, como demuestra Maravall, los estilos politicos
no estan determinados exclusivamente por la fuerza del Gobierno vy,
dada una vez mids la escasez de casos, los datos empiricos no son
concluyentes. Ademis, los gobiernos no pueden pasarse el tiempo en
consultas y negociaciones; tienen que estar facultados para gober-
nar”’. Por afiadidura, una oposicién sectaria o corporativista puede

5 Ademds, las limitaciones institucionales sdlo funcionan con eficacia si cstan res-
paldadas por condiciones politicas; las instituciones no funcionan en el vacio. Algunos
economistas neoliberales, influidos por la cultura politica de los Estados Unidos, defien-
den la moderacién constitucional como solucién de la cuestion de la credibilidad.
Bernholz (1991: 50), por ejemplo, aduce que en lugar de establecer «prematuramentes
un Estado de bienestar, Bolivia deberia limitar constitucionalmente las facultades del
Gobierno. A su entender, «las facultades discrecionales de la Administracion y del
Parlamento ticnen que estar limitadas... Un Banco Central independiente que puecda
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hacer peligrar una politica de reformas. Varios sectores de la sociedad
pueden resultar perjudicados en sus intereses por las reformas: em-
presas que gozan de rentas oligopolicas, burguesias opuestas a la
presion fiscal, empleados del sector piiblico, obreros poco cualifica-
dos del sector privado, diversos grupos que tradicionalmente han
disfrutado de privilegios arraigados y, en Europa oriental, los campe-
sinos. La resistencia de estos colectivos puede tener lugar por sepa-
rado o en alianzas (a menudo extranas). Una estrategia ampliamente
extendida se basa en la idea de que se puede derrotar esa resistencia
realizando las reformas con tanta rapidez que esos grupos no dispon-
gan de tiempo para organizarse y concluyendo el programa antes de
que se asiente la «fatiga politica»: esta estrategia o actitud tecnocratica
puede sin embargo ser inviable, contraproducente para la continuidad
de las reformas, y peligrosa para la democracia.

De hecho, un motivo central por el que la oposicién a las reformas
suele consistir en una defensa de intereses particulares a corto plazo
es que esas reformas no nacen de una relacién politica entre organi-
zaciones democriticas en el marco de las instituciones representativas.
Los partidarios de las reformas no deben temer a las instituciones
democriticas. Ese temor tiene poco fundamento: sabemos todavia
poco de los microfundamentos de las actitudes individuales acerca de
los programas de reformas, pero existen pruebas abrumadoras de que
esos programas gozan de apoyo generalizado cuando se inician, aun-
que se sepa que van a producir dificultades. El Plan Balcerowicz en
Polonia, el Plan Collor 1 en Brasil, el Plan Cavallo en Argentina, e
incluso el programa Fujimori en Perd, gozaron de un apoyo abruma-
dor en las encuestas de opinién publica. Si el sistema representativo
procesase los conflictos acerca de las reformas, es muy probable que
solo surgieran diferencias razonables de opinién y conflictos respon-
sables de intereses: mds que amenazas a la idea de la reforma como
tal, oposicion a medidas concretas. Al sofocar el debate pablico, el

negarse a conceder créditos al Gobierno, limites constitucionales a los déficit presupues-
tarios y a los tipos fiscales marginales maximos, disposiciones en contra de la expropia-
¢ién excesiva u oculta sin una compensacién suficiente y un poder judicial independien-
te constituyen algunos de los requisitos constitucionales necesarios. Toda violacion de
esa norma debe llevarse a los tribunales, v los cambios de las normas constitucionales
correspondientes deben necesitar, por ejemplo, una mayoria de dos tercios en el Parla-
mento». Este tipo de programa parece estar motivado por la idea de que lo que no se
pueda conseguir en los Estados Unidos se puede, por lo menos, introducir en Bolivia.
Pero tal programa no puede funcionar en ninguno de los dos paises.
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fantasma de la reaccién populista sirve sobre todo para defender a
grupos concretos de tecndcratas frente a planteamientos divergentes
y frente a equipos que compiten con ellos.

Con toda la cautela que supone la escasez de datos, pode-
mos resumir nuestro andlisis de forma mds prescriptiva. Las refor-
mas encaminadas a la estabilizacidn, sobre todo la reduccion de la
crisis fiscal, son inevitables una vez que una economia entra en una
espiral inflacionaria. Las reformas que refuerzan el papel de los
mercados, nacionales e internacionales, en la asignacién de los re-
cursos, son necesarias para aumentar la eficiencia de economias
dominadas por monopolios, sobrerreguladas y excesivamente prote-
gidas'®. Esas reformas no se pueden aplicar sin una disminucién
temporal del consumo, un aumento del paro y otros costes sociales.
No obstante, las recetas neoliberales habituales nos parecen errd-
neas en tres sentidos fundamentales. Inducen al estancamiento eco-
némico, generan unos costes sociales innecesariamente elevados y
debilitan las instituciones democraiticas nacientes. Por eso defende-
mos un enfoque distinto, de orientacion socialdemdécrata, de las
reformas de mercado.

Ese enfoque consiste en tres recomendaciones. En primer lugar,
debe existir una politica social cuando se inicia una estabilizacién o
una liberalizacion. En segundo lugar, todo el bloque de reformas debe
ser eficiente en el sentido de atenuar los costes sociales, y debe estar
disenado con el objetivo de reanudar el crecimiento. Por ultimo, los
programas de reforma deben resultar de la relacion politica de orga-
nizaciones representativas, en el marco de las instituciones demo-
craticas.

Una politica social ideada para proteger a todos frente a situacio-
nes de necesidad debe formar parte intrinseca de toda estraregia de
reforma que pretenda mantener sus apoyos politicos en condiciones
democriticas. Espafia pasé a lo largo de un decenio por un paro
elevado, que se situd en torno a un 22 por 100 en 1985: los efectos
politicos fueron escasos y el Gobierno pudo continuar ganando elec-
ciones durante un largo periodo no solo debido a la inexistencia de
otras opciones politicas creibles, sino a la considerable expansién de

' En ninguna parte de este libro hemos dicho mucho acerca de la privatizacion,

pues creemos que en gran medida responde a la necesidad de mejorar la posicién
financiera del Estado a corto plazo, mds que a consideraciones de eficiencia a largo
plazo.
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las politicas sociales: los gastos sociales pasaron del 9,9 por 100 del
PIB en 1975 al 17,8 por 100 en 1989. Ese aumento de los gastos
sociales redujo los costes de las reformas para los grupos mas nega-
tivamente afectados por el proceso y convencié al piblico de que la
ampliacién de la ciudadania social era una promesa creible de la
democracia.

Aunque en muchos paises la crisis econdmica es demasiado aguda
como para que se pueda establecer un sistema universal de bienestar
social, politicas laborales activas y sistemas de proteccién de unos
ingresos minimos son imprescindibles cuando se inician reformas que
causan paro y reducen el consumo. Las politicas laborales activas
deben ajustarse a las condiciones de distribucién y duracién del paro.
En los paises con un amplio sector informal, deben facilitar el acceso
al mercado de trabajo formal y a la pequena empresa. Deben com-
prender un sistema de informacion laboral, créditos para promover
el empleo por cuenta propia y, cuando el mercado de la vivienda sea
débil, mecanismos de reasentamiento. La proteccién de unos ingresos
minimos debe ser suficiente para cubrir las necesidades basicas y para
facilitar la bisqueda de empleo y la recualificacién profesional, sin
crear incentivos para permanecer 0ciosos.

Las reformas econdmicas deben tener como objetivo recuperar la
capacidad de ahorro del Estado y hacer posible que éste lleve a cabo
politicas dirigidas al desarrollo.

El programa de estabilizacion debe prestar mucha atencion a sus
efectos sobre el crecimiento. Por lo tanto, debe combinar reducciones
selectivas de gastos con medidas ideadas para aumentar los ingresos
fiscales. Las reducciones de los gastos deben distinguir entre consumo
e inversion. Siguiendo los argumentos de Tanzi (1989), unos objetivos
minimos de inversién publica deben preservarse de las reducciones
y, de acuerdo con Blejer y Cheasty (1989), deben mantenerse unos
instrumentos selectivos que aumenten la tasa de retorno de la inver-
sién privada. Ademas, dadas las pruebas abrumadoras existentes acer-
ca de la funcién productiva de la educacién, los gastos en ensefianza
y en programas de salud preventiva deben ser considerados como
aspectos intrinsecos de la inversién publica.

La estabilizacion debe basarse en una reduccion del consumo
corriente, pero no de la inversidn, v los costes de esa reduccion deben
recaer, por la via del sistema fiscal o de un gravamen al capital
impuesto de una sola vez, sobre quienes se lo pueden permitir, Entre
éstos figuran los acreedores extranjeros; en casi todos los paises la
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reanudacién del crecimiento no es viable sin una reduccién apreciable
tanto de la deuda externa como de la interna.

Si bien las burocracias publicas deben reducirse siempre que sean
excesivas y los programas publicos deben reorganizarse cuando no
sean eficientes para la prestacién de los servicios mas necesarios, la
Unica forma de movilizar el ahorro publico es mediante el aumento
de la presion fiscal (zota bene: se trata de una recomendacion reciente
del Banco Mundial) y la reduccién de los pagos de la deuda externa.
Una reforma de los impuestos que reduzca el fraude, amplie la base
fiscal e incremente considerablemente las tasas efectivas de recauda-
cién debe constituir un ingrediente intrinseco del programa de refor-
mas. Un motivo para ello es que la reforma fiscal constituira una
prueba de que la distribucién de la carga es equitativa. Pero la razén
econdmica central es aumentar los ingresos del Estado, en lugar de
reducir los gastos que sirven de apoyo al futuro crecimiento. No nos
impresionan los argumentos acerca del coste econémico de la fiscali-
dad. En el mejor de los casos los datos empiricos son ambiguos'’;
ademas, las tasas fiscales en casi todas las nuevas democracias son
extremadamente bajas, muy inferiores a las de los paises de la OCDE
(Cheibub, 1991). Una buena parte de la resistencia a los impuestos
refleja un problema de accién colectiva por parte de la burguesia. Si
bien existen pruebas de que un Estado financieramente sano y con
capacidad econdmica para desarrollar politicas coherentes generaria
tasas de retorno mds altas para la inversion privada, las empresas y
sus accionistas tratan de escapar de su parte de la carga fiscal’™®. Un
estudio reciente del Banco Mundial (1991: 82) indica que la tasa de
retorno de la inversion privada pasa del 10,7 por 100 cuando el déficit
fiscal supera el 8 por 100 del PIB al 14,3 por 100 cuando el déficit
es inferior al 4 por 100. De ahi que exista un margen para aumentos
de los ingresos fiscales totales que signifiquen una mejora en el sen-
tido de Pareto: la tasa de retorno después de los impuestos puede

"7 En contra de lo que suele afirmarse, las prucbas estadisticas de que la fiscalidad
reduce la inversion privada son, en el mejor de los casos, ambiguas. Saunders vy Klau
(1985) no percibieron ningtn efecto en los paises de la OCDE; Swank (1991), si. Blejer
y Cheasty no los encontraron tampoco respecto de los paises menos adelantados.

*% Hacia 1986 los impucstos sobre la renta, los beneficios y las ganancias de capital
representaban el 4,9 por 100 de los ingresos puiblicos en Argentina y ¢l 67,4 en Japén.
El promedio de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, México, Pert y Uruguay cra del 13,7
por 100; en diez economias de mercado industriales cra del 40,4 por 100 (basado en
Teitel, 1991: 138).
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aumentar mientras sube la tasa fiscal efectiva. Por citar a Blejer y
Cheasty (1989: 46), «un sistema fiscal uniforme y predecible, y que
vaya unido a una gestién macroeconémica prudente, puede hacer que
tasas mds elevadas sean mads aceptables de lo que lo serian en un
sistema fiscal con muchas exenciones que se percibiria como insoste-
nible a plazo mas largo»'’.

No queremos entrar a discutir el ritmo y el contenido de las
medidas dirigidas a promover la competencia interna e internacional,
debido en parte a que esas decisiones deben ser resultado del propio
proceso politico. Sin embargo, parece evidente que el ritmo mis
rapido no es el 6ptimo desde el punto de vista econémico ni el mas
popular desde el politico?.

No tenemos nada nuevo que decir acerca del contenido de la
intervencién estatal. Compartimos el punto de vista de que al Estado
le corresponde realizar inversiones infraestructurales que no llevan a
cabo de forma eficaz los agentes privados, asi como adoptar medidas
que aumenten la tasa de retorno de los proyectos privados. Este papel
del Estado incluye una politica industrial selectiva que abarque unas
tasas de crédito preferenciales para industrias de alta tecnologfa, en
las cuales la tasa de retorno del mercado es muy inferior a la tasa
social; para proyectos caracterizados por altos costes de acceso, eco-
nomias considerables de escala o fuertes curvas de aprendizaje; para
proyectos que puedan tener efectos de transmision (spillover) entre
empresas debidos a externalidades y asimetrias de informacion entre
proveedores y compradores (Grossman, 1990). Existe el peligro real
de que la propia capacidad del Estado para emprender actividades
productivas e incentivar proyectos privados cause parasitismo eco-
némico (rent seeking). La cuestion de qué instituciones publicas

9 Véanse micropruebas basadas en entrevistas con empresarios argentinos en Lopez,
1991.

2 Consideremos que ¢l valor actual de la futura corriente de consumo del votante
mediano sin reformas es 5. Que el valor actual del consumo futuro del votante mediano
tras un programa de liberalizacién en el cual nadie pierde empleo (salvo que pueda
obtener otro instantineamente o pasar a ser empleado por cuenta propia) es G. Por
dltimo, que el valor de un programa que genera ingresos de mercado superiores a G,
pero también una probabilidad positiva de paro, es R (¢). En tal caso, normalmente
serd cierto que G > S, pero G es el limite inferior que R debe superar para que el
Gobierno gane las elecciones en condiciones estilizadas estdndar. Dados unos supuestos
minimos acerca de la aversidn al riesgo, esta desigualdad impone una limitacién al ritmo
de la liberalizacion medido por el recorrido temporal (fimze path) del desempleo.
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pueden facilitar que el Estado se dedique a actividades socialmente
beneficiosas y no se subordine ante intereses privados sigue siendo
clave. Pero si el Estado no lleva a cabo directamente unas inversio-
nes y si no induce al sector privado a realizar otras, la estabiliza-
cion y la liberalizacion no conducirin a una reanudacion del creci-
miento.

Por dltimo, los programas de reformas deben tramitarse a través
de las instituciones representativas. Hemos argumentado ya que el
proceso democratico puede mejorar la calidad técnica de las politi-
cas de reforma y constituir la base para que éstas dispongan de un
apoyo politico persistente. Pero la democracia disfruta de un valor
auténomo, por el cual mucha gente luché contra los regimenes
autoritarios. La calidad del proceso democritico, quizd menos tan-
gible que el bienestar material, afecta a la vida cotidiana de las
personas: las dota de facultades como miembros de una comunidad
politica o las priva de poder. Y para que la democracia se consolide,
es decir, para que todas las fuerzas politicas aprendan a canalizar
sus demandas y a organizar sus conflictos en el marco de las insti-
tuciones democraticas, éstas deben desempeniar un papel real en la
configuracion y la ejecucion de aquellas politicas que influyen en las
condiciones de vida.

En consecuencia, el enfoque socialdemdcrata de las reformas de
mercado supone orientar esas reformas hacia el crecimiento, proteger
el bienestar material contra los costes transitorios de las reformas y
utilizar plenamente las instituciones democraticas en el disefio y el
desarrollo de las politicas. Es obvio que cada una de esas recomen-
daciones implica costes. Las politicas industriales, las sociales y las
transacciones politicas cuestan dinero?': los compromisos son, por
tanto, inevitables. No cabe por todo ello ofrecer una férmula univer-
sal. Las estrategias concretas de reforma reflejardn las posibilidades y
restricciones, tanto politicas como econdmicas, de cada caso; las tran-
sacciones estaran determinadas por el proceso democratico. Lo que
si defendemos es que para que las reformas tengan ¢xito deben
atender explicitamente al crecimiento, proteger unos ingresos mini-
mos y respetar la democracia.

! Por no citar mds que un ndmero, segin Morgan Stanley (Financial Times, 19 de
diciembre de 1990), el coste de las politicas sociales necesarias para mantener una
proteccion minima en el Este de Europa en los cinco préximos afios se sitiia entre
270.000 y 370.000 millones de délares.
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