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.



Conclusiones 261

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-



262 Las reformas econémicas en las nuevas democracias

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.



270 Las reformas econémicas en las nuevas democracias
Bibliografia

BANCO MUNDIAL (1991): Informe sobre el Desarrollo en el Mundo, 1991,
Washington, D.C.: Banco Mundial.

BARRO, R. J. (1989): «A Cross-Country Study of Growth, Saving, and Go-
vernment». National Bureau of Economic Research Working Paper no.
2855, Cambridge, Mass.

— (1990): «Government Spending in a Simple Model of Endogenous
Growth», Journal of Political Economy 98: S103 a S125.

BeckiRr, G. S.; MureHY, K. M., y TAMURA, R. (1990): «Human Capital, Fer-
tility, and Economic Growth», Journal of Political Economy 98: 12 a 38.

BERNHOLZ, P. (1991): «Comments». En Bruno, Fischer, Helpman, Liviatan y
Meridor (comps.), 1991.

BLANCHARD, O.; DORNBUSCH, R.; KRUGMAN, P.; LAYARD, R., y SUMMERS, L.
(1991): Economic Reform in the East, Cambridge, Mass.: MIT Press.
BLEER, M. L, y CHEASTY, A. (1989): «Fiscal Policy and Mobilization of
Savings for Growth». En Mario 1. Blejer y Ke-young Chu (comps.), Fiscal
Policy, Stabilization, and Growth in Developing Countries, Washington,

D.C.: FMIL.

BRUNO, M. (1991): «Introduction and Overview». En Bruno y otros (comps.),
1991.

BrRUNO, M.; FISCHER, S.; HELPMAN, E.; LIVIATAN, N., y MERIDOR, L. (comps.)
(1991): Lessons of Economic Stabilization and lts Aftermath, Cambridge,
Mass.: MIT Press.

CHEIBUB, J. A. {1991): «Taxation in Latin America: A Preliminary Report».
Manuscrito, Department of Political Science, University of Chicago, julio.

D1 TELLA, G. (1991): «Comment in the panel discussion». En Bruno y otros
(comps.), 1991.

EDWARDS, S. (1990): «The Sequencing of Economic Reform: Analytical Issues
and Lessons from Latin American Experiences», World Economzy 13:
1 a l4.

EDWARDS, S., y EDWARDS, A. C. (1991): Monetarism and Liberalization: The
Chilean Experiment, Cambridge, Mass.: Ballinger.

EHRLICH, 1. (1990): «The Problem of Development: Introduction», Journal of
Political Economy 98: S1 a S11.

FINDLAY, R. (1990): «The New Political Economy: Its Explanatory Power for
the LDCs», Economics and Politics 2: 193 a 221.

FISCHER, S. (1991): «Comment in the panel discussion». En Bruno y otros
(comps.), 1991.

FRENKEL, J. (1991): «Comment in the panel discussion». En Bruno y otros
(comps.), 1991.

Grasst, D. (1991): «Fconomic and Organizational Determinants of Wage
Restraint in New Democracies». Manuscrito, University of Chicago.

GROSSMAN, G. M. (1990): «Promoting New Industrial Activities: A Survey of



Conclusiones 271

Recent Arguments and Evidence», OECD Economzic Studies, 14 (primavera).
HARDIN, R. (1987): «Why a Constitution?». Manuscrito, University of Chicago.
LECHNER, N. (1985): «Pacto social nos processos de democratizacio: A ex-

periencia Latino-Americana», Novos Estudos 13.

LEVINE, R., y RENELT, D. (1991): «A Sensitivity Analysis of Cross-Country
Growth Regressions». World Bank Working Paper WPS 609, Washing-
ton, D.C.

LOPEZ, J. (1991): «Political Determinants of Private Investment in Argentinas
Ficld Work Impressions». Manuscrito, University of Chicago.

Lucas, R. E., Jr. (1988): «On the Mechanics of Economic Development»,
Journal of Monetary Economics 22: 3 a 42.

MaRrsH, R. M. (1988): «Sociological Explanations of Economic Growths,
Studies in Comparative International Research 13: 41 a 76.

MEYER, J. W.; HANNAN, M. T.; RUBINSON, R., y THOMAS, G. M. (1979):
«National Economic Development, 1950-70: Social and Political Factors».
En John W. Meyer y Michael T. Hannan (comps.), National Development
and the World System, Chicago: University of Chicago Press.

MORALES, J. A. (1991): «The Transition from Stabilization to Sustained
Growth in Bolivia». En Bruno y otros (comps.), 1991,

PERSSON, T., y TABELLINI, G. (1991): «Is Inequality Harmful for Growth?
Theory and Evidence». Working Paper no. 91-155. Department of Eco-
nomics, University of California at Berkeley.

PRZEWORSKL, A. (1991): Democracy and the Market: Political and Economic
Reforms in Eastern Europe and Latin America, Cambridge: Cambridge
University Press.

REMMER, K. L. (1986): «The Politics of Economic Stabilization: IMF Standby
Programs in Latin America, 1954-1984», Comparative Politics 19, 1 (octubre).

RHEE, S. (1987): «Policy Reforms of the Fighties and Industrial Adjustments in Ko-
rean Economy». Korea Development Institute Working Paper no. 8708, Seul.

ROMER, P. M. (1990): «Endogenous Technical Changes, Journal of Political
Economy 98: S717a S103.

SABINT, F. (1991): Zélia, Uma Paixio, Rio de Janeiro: Editora Record.

SAUNDERS, P., v KLAU, F. (1985): The Role of the Public Sector: Causes and
Consequences, OECD Economic Studies 4, Paris: OECD.

STIGLITZ, J. A. (1991): «Whither Socialism? Perspectives from the Economics
of Information». Manuscrito, Yale University.

SWANK, D. H. (1992): «Politics and the Structural Dependence of the State
in Capitalist Democracies», American Political Science Review 86.

TErTEL, S. (1991): «Comments». En Bruno y otros (comps.), 1991,

WEEDE, E. (1983): «The Impact of Democracy on Economic Growth: Some
Evidence from Cross-National Analysis», Kyklos 36: 21 a 39.

WILLIAMSON, J. (1990): «The Progress of Policy Reform in Latin America».
En Williamson (comp.), Latin American Adjustment: How Much Has
Happened? Washington, D.C.: Institute of International Economics.



