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160 Las reformas econdmicas en las nuevas democracias

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),
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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.



206 Las reformas econémicas en las nuevas democracias

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
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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.
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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



Reformas econémicas, opinidn piblica e instituciones politicas 233

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



260 Las reformas econdmicas en las nuevas democracias

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.



Conclusiones 263

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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