LA ECONOMi’A POLITICA DE LAS REFORMAS ECONOMICAS:
UNA REVISION DEL ENFOQUE ECONOMICO*

por Mariano Tommasi**
Andrés Velasco***

I. Introduccién
Una fabula

Habfa una vez un pais agricola lejano en el cual los productores
observaban con pavor como, en medio de serios conflictos internacionales,
los precios de sus commodities se desplomaban. En la década siguiente,
estos productores agricolas presenciaron con creciente preocupacién el
colapso de las instituciones financieras extranjeras, la consecuente depre-
sién en sus principales mercados de exportacién, el crecimiento del pro-
teccionismo en el exterior y finalmente, una Guerra Mundial. Estos tiem-
pos no eran ya apropiados para continuar con la estrategia de crecimiento
basada en la exportacién, que dicho pais habia perseguido hasta entonces.
Las autoridades de este remoto y pequeiio pafs reaccionaron con una rapi-
dez sorprendente. En primer lugar, abandonaron el particular arreglo de
intercambio basado en el patrén oro, que los paises ricos del norte les
habfan persuadido a adoptar; y luego, reaccionaron al proteccionismo ex-
terno imponiendo tarifas, cuotas y licencias propias. En un principio, es-
tas medidas probaron ser sumamente exitosas. Se desarrollé la industria
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doméstica, se redujeron las restricciones originadas por la disponibilidad
de moneda extranjera, y la economia local crecié mds ripidamente que la
de los ricos poderes internacionales, que se encontraban empantanados en
guerras interminables, tanto “calientes” como “frias”. Al pequefio pais tam-
bién le fue bien politicamente: la creciente industrializacién permitié tan-
to la consolidacién de una clase media cuya voz crecia en los debates loca-
les, como la incorporacién de los sectores populares a la arena politica; y,
si bien no logré articular un sistema democrdtico perfecto, este pequefio
pais se hizo mds liberal, ms tolerante, y menos jerérquico de que lo que
habia sido hasta entonces.

Pero los ciudadanos del pequefio pafs lejano no vivirfan felices por
siempre. Con el paso del tiempo, la industria local comenzé a mostrar sus
debilidades. Protegidos de la competencia externa, sus productos no enor-
gullecfan a los ciudadanos. Los bienes, de pésima calidad y altos precios,
tampoco eran atractivos para los compradores extranjeros; asi, mientras las
importaciones crecian y las exportaciones se estancaban, se reinstalé la esca-
sez de moneda extranjera. También se hicieron evidentes otros problemas.
Dado que la maquinaria importada era barata (disfrutaba de bajas tarifas) y
la mano de obra local era cada vez mis cara (los sindicatos iban ganando
fuerza), las compaiifas optaban por tecnologfas intensivas en capital, que
dejaban a crecientes masas de trabajadores sin empleo. El problema se
profundizaba por el estancamiento de la agricultura, que funcionaba bajo el
peso de una multiplicidad de impuestos, tanto explicitos como implicitos.
Los campesinos migraron a las ciudades, en busca de trabajo que no siempre
encontraron, y saturando répidamente la frdgil infraestructura urbana que
el pequefio pais recién comenzaba a construir.

Nuevamente, el gobierno reaccioné rdpido, esta vez con una segunda
ronda de restricciones y controles. Se ajustaron los procedimientos de im-
portacién, se impusieron controles de precios, y proliferaron los procedi-
mientos burocréticos. Pero esto solamente empeoré la situacién. Los contro-
les se convirtieron en una invitacién a la evasién, y la ciudadania local obtu-
vo renombre internacional por su ingeniosidad para sobrefacturar las im-
portaciones y subdeclarar la renta imponible. Los poderosos conglomerados
industriales, que habian crecido durante las dos décadas anteriores, comen-
zaron a dedicar mds energias a asegurar los favores del gobierno que a mejo-
rar la calidad de sus productos. La politica local no permanecié ajena a estos
problemas, viéndose cargada por un creciente faccionalismo, rent seeking y
hasta corrupcién. ;

La situacién se complicé con los cambios internacionales en curso. A
medida que los conflictos mundiales se “enfriaban”, cada vez mds, el comer-
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cio internacional crecia fenomenalmente. La ciudadania local comenzé a
percibir que ignorar el comercio internacional era perjudicial, mientras que
los intentos por ingresar al mismo fallaban. Una y otra vez, surgieron crisis
en la balanza de pagos debido a que la expansién de las exportaciones no
llegaba a igualar las oleadas de importaciones. Las grandes devaluaciones, la
inflacién y el desbarajuste fiscal eran cada vez mds comunes, con el gobierno
teniendo que pedir grandes sumas en el exterior para cerrar las cuentas. Los
intentos esporddicos por acotar el déficit fiscal o reducir el proteccionismo
sucumbian, bloqueados por intereses poderosos operando en un contexto
de empate politico en el cual, si bien ningtin grupo social podia imponerse
sobre los otros, si les era posible vetar iniciativas ajenas.

La gota que colmé el vaso cayd a principios de la década de los ‘80,
cuando los acreedores externos, alarmados por la moratoria de la deuda de-
clarada por un pafs vecino y la innecesaria guerra comenzada por otro, sus-
pendieron completamente los préstamos. Sin créditos con los cuales cerrar
la brecha fiscal, el gobierno se vio obligado a volcarse con ahinco a la mdqui-
na de imprimir. Mientras los términos de intercambio se deterioraban, los
intentos de cerrar el déficit comercial a través de la devaluacién y la contrac-
cién de la demanda agregada llevaron a muchas empresas a la bancarrota, y
generaron varios colapsos bancarios. Esto, a su vez, sélo podfa significar una
mayor carga de trabajo para aquellos encargados de imprimir moneda. Cuan-
do la hiperinflacién azoté al pafs, la produccién local se paralizé. Como era
de esperar, este proceso trajo aparejado un deterioro en el 4mbito politico,
cuya expresién fueron los —cada vez mds frecuentes- rumores de golpe de
estado 'y la violencia inminente. Muchos sentfan que este era el final del
camino para nuestro querido pequefio pais.

Pero atin quedaba una oportunidad. A fin de afio habria elecciones presi-
denciales. Un politico oscuro, con un pasado de centro izquierda', fue capaz de
armar una coalicién inestable y poco comtin, que le permitié vencer a sus ms
conocidos oponentes. El dfa en el que asumié su mandato, sorprendid a todos
(aunque su plataforma electoral no habia sido demasiado explicita, s{ tenfa remi-
niscencias del populismo de antafio) al anunciar un plan drdstico de

! Sibien ladivisién del espectro ideolégico en las categorias de “izquierda’ y “derecha” nos
permite simplificar una cuestién extremadamente compleja, no ignoramos los diferen-
tes matices que esto encierra. Asimismo, tampoco ignoramos que, para el caso de Amé-
rica Latina especialmente, se clasifica como partidos de “izquierda” a los que tienen
oricntaciones populistas y cuentan entre sus filas a la fucza laboral. En todo caso,
esperamos que el lector sea tolerante frente a nuestra decisién de optar por esta termino-
logfa que nos permite escapar esta delicada discusion. ‘
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desregulacién, liberalizacién del comercio y reforma fiscal. En un principio, su
tinico aliado era, obviamente, una banda de jévenes tecndcratas recién gradua-
dos en el exterior. Los eruditos, conscientes de los intereses de los poderosos
industrialistas, de los gerentes de las empresas estatales y de los sindicatos, no le
dieron mucha oportunidad al plan. Pero las encuestas de opinién publica de-
cfan otra cosa: especialmente tras fijar el tipo de cambio y hacer desaparecer la
inflacién, el nuevo Presidente se volvié inmensamente popular. Los empresarios
comenzaron a apoyar la liberalizacién como un modo de cercenar el poder de los
sindicatos y del Estado. Los lideres sindicales lo siguieron a reganadientes, sa-
biendo que la alternativa (la inflacién galopante y los despidos en masa) era peor.
Al cabo de un par de afios, el pais parecfa haber renacido.

Sin embargo, este no es el final de la historia —al menos no atin-. Mien-
tras relatamos el final de este cuento, la honeymoon del Presidente parece estar
acabando. La macroeconomia estd estable, pero sigue siendo vulnerable a la
ola de tensiones financieras en las que se encuentra sumergido otro pais refor-
mador del vecindario —especialmente ya que, segtin los expertos, la moneda
local estd fuertemente sobrevaluada-. A su vez, la fase inicial, simple, de la
reforma también parece haber terminado. En todo caso, poner un freno a la
inflacién fue fécil en comparacién con la tarea inminente de reformar las bu-
rocracias regulatorias, judiciales, de salud y de educacién del pais, especial-
mente ya que estas reformas afectardn intereses que atin no han sido afectados.
Para ganar esta baralla, el Presidente necesitard de una mayorfa sustancial en el
Congreso y de un apoyo ptiblico resonante. Hacia fines de afio habr4 eleccio-
nes legislativas, y el gobierno est4 corriendo, cabeza a cabeza, con una nueva
alianza que se opone a la reforma. La oposicién obtiene la mayorfa del apoyo
entre las filas de desempleados, victimas de la reestructuracién del Estado. En
las encuestas predominan los reportes sobre la “fatiga de las reformas” y una
afioranza por los buenos tiempos del ancien régime.

~ ¢Sobrevivirdn nuestros ‘héroes’ reformistas y sus reformas? ;Llegard
esta historia a un final feliz?

Los temas

Si esta fibula tiene algiin parecido con el mundo real, no ofrecemos
disculpas. Sin embargo, si nos disculpamos ante los lectores que provengan
ulp 8 ant ores q &
de tierras en las cuales el burro no es el principal medio de transporte, ya
. 2 B p . 3 .
que nuestra narracién de estos hechos estilizados est4, sin duda, influenciada
por los eventos ocurridos en América Latina. Pero el punto no es ofrecer un
raccdnto comprensivo o representativo de la secuencia estatismo-y-luego-
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El presente trabajo se centra en estas cuestiones, brindando una revi-
sién de la literatura, complementada por una buena dosis de especulaciones
no demasiado fundamentadas. A lo largo del trabajo, intentamos utilizar las
herramientas de la economia politica moderna, tratando de imponer rigor
intelectual en nuestras especulaciones al requerir que los actores se comporten
racionalmente utilizando la informacién disponible, y dando cuenta de las
relaciones econémicas bisicas tales como las restricciones presupuestarias. Tam-
bién nos hemos propuesto ir més all4 de presentar un resumen de lo que
proponen los argumentos abstractos existentes, tratando de extraer las
implicancias pricticas relevantes en cada uno de los puntos a lo largo del
camino. Al hacer esto, nos permitimos realizar algunas conjeturas con relacién
a las cuales (esperamos) los lectores se muestren tolerantes.

Es menester hacer dos aclaraciones. La primera tiene que ver con la
definicién de la reforma. Tenemos en mente “lo usual”: estabilizacién
macroeconémica, liberalizacién comercial, privatizacién, desregulacién, etc.
Para evitar discusiones sobre las definiciones, simplemente nos remitimos a
la lista que propone John Williamson (1994) en su descripcién del “Con-
senso de Washington”, resumidas aqui en el Cuadro 1.

CUADRO |
El Consenso de Washington sobre la Reforma.
| ! Disciplina fiscal
2 Reorientacién del gasto plblico hacia la construccién del
Capital Humano y la Infraestructura
3 Reforma Impositiva: ampliar la base imponible y bajar las
tasas marginales
4 Liberalizacién Financiera: terminar con los controles a las
tasas de interés, etc.
) Tipos de Cambio: unificados y competitivos
6 Liberalizacién Comercial: reducir tarifas y eliminar barreras
no arancelarias
7 Inversién Extranjera Directa: bienvenida
8 Privatizaciones: adelante
9 Desregulacién: sélo detenerse por razones de medio
ambiente, seguridad o prudencia (bancaria)
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La segunda aclaracién tiene que ver con el alcance del trabajo. La
lista de temas que ignoramos es demasiado larga atin para ser menciona-
da. Algunas omisiones —poca atenci6n a factores externos, y menos atin a
las instituciones politicas— pueden parecer atroces a algunos. Ademis,
nuestra revisién de la enorme cantidad de literatura reciente sobre la
economia politica de la reforma es poco sistemdtica y bastante
idiosincrasica. Los lectores interesados deberfan complementar esta lec-
tura mirando los volimenes editados por Ranis y Mahmood (1992),
Bates y Krueger (1993), Haggard y Webb (1993), Taylor (1993), Bradford
(1994), Nelson (1994a), Williamson (1994) y Sturzenegger y Tommasi
(1998), y las contribuciones individuales de Krueger (1992), Harberger
(1993b), Edwards (1994), Graham (1994), Rodrik (1994b), Naim
(1994), Nelson (1994b), Hausmann (1994), y Sachs (en Williamson,
1994). También hay fascinantes estudios de paises, a algunos de los cua-
les aludimos en el texto.

I1. El sinuoso sendero hacia la reforma’

La cuestién acerca del equilibrio politico-econémico previo a la refor-
ma se torna central al abordar la economfa politica de la reforma. Asimismo,
la reforma puede concebirse como una ruptura en dicho equilibrio. En esta
seccién nos concentramos, entonces, en los intentos de explicacién de la
dindmica previa a las reformas.

La Dinamica del Deterioro

‘Carlos Diaz-Alejandro, no precisamente un fandtico del desarrollo
guiado y promovido por el Estado, escribi6 acerca de los primeros dfas de las
politicas de desarrollo ‘hacia adentro’ en América Latina:

“Los ‘40 [...] fueron testigos de la era dorada de la industrializa-
cién por sustitucién de importaciones en América Latina. En parti-
cular, en el periodo 1945-52 la performance econémica de América
Latina opacé no solamente la de Africa y Asia, sino también la de
Europa y Japén. La aceleracién de la industrializacién y la urbaniza-

Pedimos disculpas a Lance Taylor, pues no pudimos resistir ‘robarle’ el titulo de su
volumen: “The Rocky Road to Reform” para esta seccién (Taylor, 1993).
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cién comenz4 a principios de los afios ‘30 y continué a lo largo de los
‘40 y al principio de los ‘50. Un sector publico cada vez més confiado
y seguro también continué, durante los ‘40, desarrollando las ten-
dencias que se habfan iniciado en la década anterior™.

Y agregd que: “...cualquier observador que estuviese mirando al mundo
durante esos afios, hubiera encontrado pocas regiones en las cuales el futuro
era tan prometedor, tanto econémica como politicamente, como en Améri-
ca Latina”. En la década de 1980, aquel futuro habia llegado. No sélo pais
tras pafs sufria de inflacién, estancamiento del salario real y problemas cré-
nicos en las balanzas de pagos; sino que también el Estado mismo, débil,
capturado por grupos de interés, generalmente corrupto, e incapaz de pro-
veer los servicios més bésicos, estaba en el centro del problema.

Mientras que el ciclo éxito-inicial-seguido-por-colapso se observa cla-
ramente en América Latina, el coqueteo con modelos de desarrollo guiados
por el Estado por parte de paises tan diversos como pueden ser los del sur de
Europa, los de la Xfrica sub-Sahariana y los del sur de Asia (particularmente
India) también se caracterizaron por subi-bajas similares. Este no es el lugar
para revisar las mds que conocidas descripciones del fracaso econémico cau-
sado por politicas intervencionistas. La cuestién mds interesante (y muchas
veces desatendida) es por qué lz politica llega a un estancamiento tal y resul-
td ser tan ineficaz que las politicas ttiles de los afios ‘30 no fueron actualiza-
das a la luz de los cambios que se desarrollaron en la economia mundial
desde 1960 en adelante. En la misma linea, a uno le gustaria encontrar una
explicacién acerca de cémo el “sector puiblico confiado y seguro” de los ‘40,
al cual hace referencia Diaz-Alejandro, se convirtié en el ente débil, y a veces
corrupto de los ‘70 y ‘80.

La literatura académica ha brindado algunas (no muchas) explicacio-
nes acerca de las dindmicas relativas a este deterioro. Probablemente la mds
conocida sea la de Krueger, prolijamente resumida en uno de sus trabajos,
publicado en la American Economic Review (Krueger, 1993). La suya es una
historia de “circulos viciosos™: ciertas politicas econémicas (como ser la pro-
teccién a las importaciones) llevan a ciertos resultados econémicos (los in-
dustriales locales hacen enormes ganancias) que, ademds, alteran el equili-
brio politico (el sector que compite con las importaciones gana influencia a
expensas de los exportadores agricolas) lo que finalmente lleva al fortaleci-
miento de las politicas iniciales (se refuerza la proteccién). El uso de plani-
ficacién centralizada y de controles lleva a un circulo vicioso andlogo: un

¢ “Latin América in the 1940s”, en Diaz-Alejandro (1988).
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conjunto de controles que distorsiona fuertemente un mercado que crea
incentivos para que las personas los evadan; la evasién aumenta, lo que, a su
vez, lleva al gobierno a imponer controles atin mds severos, y asf sucesiva-
mente. El resultado global es claro: con el tiempo, las distorsiones e
ineficiencias aumentan mientras que el bienestar nacional (como quiera que
se lo defina) declina.

Estas “dindmicas de Krueger” recuerdan la evolucién de los conflictos
entre los grupos de interés en las sociedades industriales avanzadas, tal como
los describe Mancur Olson (1982). Ambas explicaciones predicen que el
poder de los grupos de interés y las coaliciones distributivas se fortalece a
través del tiempo (en el caso de Olson, como es de esperar, el énfasis estd en
el tiempo que lleva resolver los problemas de accién colectiva). Como estos
grupos no internalizan las fuertes pérdidas creadas por su rent seeking, even-
tualmente se instalan las “rigideces sociales” y la “stagflation” (segin la ter-
minologifa de Olson).

Pero mientras estas son caracterizaciones precisas de la dindmica del
deterioro en diferentes sociedades, queda por establecer la racionalidad
del comportamiento de los individuos y los grupos involucrados en estas
situaciones. El dilema fundamental es el siguiente: si bajo la “dindmica de
Krueger” las acciones de rent seeking de los grupos poderosos impulsan el
deterioro, y estos grupos podian ver que, eventualmente, ellos mismos
estarfan en peores condiciones, ;por qué insistieron con dicho comporta-
miento? Tal vez, desde la posicién ventajosa de la que disfrutaban en los
‘40, el valor presente neto de las ganancias obtenidas bajo esa estrategia de
rent seeking era positivo, pero jera este también el caso contemplando la
posicién que tenfan en los ‘70 o ‘802 Como también sefiala Rodrik
(1994b), en la explicacién de Krueger, los rent seekers y otros grupos no
anticipan las consecuencias no deseadas de su comportamiento. Lo mismo
vale para muchas de las tipicas explicaciones de las politicas populistas
insostenibles®.

Este es un punto central, porque no es una locura conjeturar que en
algunas situaciones casi todos (incluyendo muchos de los poderosos rent
seekers) terminaron en una situacién peor que aquella a la que habrian arri-
bado de darse alguna posible opcién (contrafictica) de cooperacién. En medio
de algunas de las hiperinflaciones latinoamericanas, el fin de los subsidios y
la inflacién hubiera beneficiado incluso a aquellos que recibfan grandes sub-
sidios estatales; de forma similar, la proliferacién de las medidas de sustitu-

5 Como ejemplo, véanse los papers en Dornbusch y Edwards (1991) y Ranis y Mahmood
(1992). '
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cién de importaciones en lugares como la India tuvieron un efecto ambiguo
en la proteccién efectiva de algunos sectores, que hubieran podido estar
igual de protegidos y sufrido distorsiones menos excesivas bajo un régimen
de libre comercio. En suma, se debe explicar la existencia de un equilibrio
ineficiente, en lo posible, sin suponer simplemente que los grupos son mio-
pes’. Y esta explicacién debe ser, idealmente, dindmica, en la cual se dé
cuenta de los cambios en los comportamientos de los grupos y en el bienes-
tar general.

Algunos de los trabajos ms recientes en la literatura, proveen expli-
caciones un poco mds formalizadas sobre este punto. En estos trabajos, la
economia politica estilizada de un pafs tipo tiene las siguientes caracterfsti-
cas: existen grupos de interés poderosos (como ser, intereses sectoriales de
las industrias urbanas, sindicatos, productores agropecuarios, empleados
publicos, etc.), que tienen influencia sobre las polfticas ptiblicas (subsidios,
tarifas, etc.) que redistribuyen las rentas en su favor’; los grupos interactdan
estratégicamente porque comparten una restriccién de recursos (ya sea el
presupuesto del gobierno o el balance de los recursos agregados de la econo-
mfa); y finalmente, existen fuertes pérdidas de eficiencia asociadas con las
politicas redistributivas. El juego entre los grupos de presién estd tipica-
mente caracterizado por el hecho que cada grupo decide acerca de un argu-
mento del vector de politicas (por ejemplo, demanda un subsidio neto al
gobierno), tomando como dadas las demandas de todos lo otros grupos. En
un escenario inherentemente estdtico, como el que estudian Aizenman
(1993), Velasco (1994) y Tornell (1995), no resulta dificil ver cémo esto
lleva a un equilibrio de Nash que es Pareto-ineficiente: cada grupo se encon-
trarfa en una situacién mejor si todos redujeran sus demandas, pero no serfa
racional para cada jugador individual, demandar unilateralmente un subsi-
dio menor. Estos trabajos comparten la misma estructura l6gica con la lite-
ratura tedrica que ha surgido para explicar el libertinaje fiscal crénico dentro
de los paises industrializados. Por ejemplo, Weingast, Shepsle y Johnsen
(1981) y, mds recientemente, Cole y Chari (1993) han caracterizado. equi-
librios en los cuales las decisiones de legisladores que representan diferentes
distritos o grupos de votantes llevan a gastos en pork barrel (patronazgo

¢ Nos referimos aqui a la miopfa en el sentido estrecho, es decir que los actores ignoran

informacién a la cual pueden acceder sin costo. Obviamente, los actores econémicos
ignoran muchas cosas. Una de las explicaciones que destacamos sugiere que uno puede
esperar cierta ignorancia racional hasta que la dindmica del aprendizaje haya llegado le
suficientemente lejos. ‘

Los problemas de accién colectiva dentro de los grupos son usualmente ignorados.
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politico) y presupuestos ineficientemente grandes. Alesina y Perotti (1994)
resefian esta literatura®.

Otros trabajos presentan, ademds, una dindmica explicita. Dichos
modelos se concentran en las variables macroecondémicas, porque es alli donde
los efectos dindémicamente desestabilizantes de las malas politicas son mds
claros. Un ejemplo especialmente punzante surge cuando los déficits fiscales
sostenidos causan una acumulacién de la deuda, que a su vez, incrementa
los costos del servicio de la deuda y tiende a inflar los déficits futuros’. En
una contribucién muy influyente, Alesina y Drazen (1991) argumentan
que se permite la acumulacién de la deuda porque los grupos fiscales en
disputa no quieren cargar con el costo del ajuste fiscal. De esta manera, se
desencadena una ‘guerra de desgaste’, en la cual cada grupo espera que los
otros cedan y acepten cargar con dichos costos. Como resultado, la necesaria
estabilizacién fiscal se demora.

En Alesina y Drazen (1991) esta demora es endégena, pero la existen-
cia del déficit fiscal inicial no lo es'. En trabajos recientemente realizados por
Velasco (1993 y 1995) y por Mondino, Sturzenegger y Tommasi (1996) se
desarrollan modelos dindmicos simples que pueden explicar estas politicas de
déficits fiscales tendientes a la inflacién. En Velasco (1993 y 1995), se modeliza
la politica fiscal como el resultado de un proceso politico en el cual la capaci-
dad de gastar estd en manos de varios controladores que representan diferentes
grupos de interés, y se comportan de una forma no cooperativa. La clave es que
los beneficios del gasto son especificos al grupo, mientras que los costos (en
particular, los servicios de la deuda) son compartidos por todos. En este siste-
ma descentralizado, el beneficio de los ahorros publicos, segtin lo percibe cada

8 Losdistintos modelos difieren con respecto a la simetrfa, 0 no, de los grupos. Los papers
que intentan explicar la laxitud fiscal en los paises desarrollados, suponen, por lo general
que el conjunto de la sociedad esta organizada en grupos de tamaiio ¢ influencia simila-
res. Del otro lado del espectro, Tornell (1995), en su estudio sobre México, supone que
existen dos grupos organizados y poderosos que interacttian estratégicamente, y una
gran masa de contribuyentes sin poder. Aizenman y Yi (1994) también presentan un
modelo asimétrico, que se concentra en China. El modelo en Velasco (1994), motivado
por la experiencia chilena, estd en el medio: algunos grupos tienen acceso a politicas
redistributivas y otros no, pero los tltimos pueden lograr el acceso a lo largo del tiempo.

Esimportante notar que los modelos estdticos, del tipo de los que describimos arriba,
pueden explicar el tamafio del presupuesto, pero no la decisién de endeudarse o la
evolucién de la deuda en el tiempo. l

10 El resultado también depende del supuesto poco atractive de que los grupos no saben
hasta qué punto las politicas ineficientes actuales (digamos, la inflacién) afectan a los
Otros grupos.
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grupo, no es la tasa de interés, sino la tasa de interés menos lo que otros grupos
gastan. Como resultado, se distorsionan los incentivos, cada grupo gasta por
demds, y la deuda se acumula en el tiempo.

Mondino, Sturzenegger y Tommasi (1996) también analizan la dins-
mica de la inflacién que surge de los déficits fiscales causados por el compor-
tamiento no cooperativo de los grupos de interés. En su caso, la variable de
estado'' es el grado de adaptacién financiera, que es una aproximacién de la
proporcién de riqueza que sus agentes tienen en moneda extranjera o en la
economia informal, y por lo tanto fuera del alcance del recaudador de im-
puestos. A medida que la adaptacién financiera se propaga, los costos de
financiar un déficit presupuestario dado aumentan. En este contexto, es
posible encontrar ciclos de incremento de la inflacién y adaptacién financie-
ra que son plenamente racionales, seguidos por estabilizacién y
remonetizacién. Bajo ciertas condiciones, estos ciclos pueden manifestar una
gran amplitud a lo largo del tiempo. Labdn y Sturzenegger (1994) investi-
gan el caso (real) donde el acceso a la adaptacién financiera es asimétrico: los
ricos tienen mejores alternativas financieras. Ellos muestran que la estabili-
zacién demorada a la Alesina-Drazen puede ocurrir, con los pobres cedien-
do cuando el costo de la inflacién se vuelve intolerable.

Zarazaga (1993) hace otro intento por explicar los ciclos inflacionarios
en paises como Argentina y Brasil. El argumenta que las etapas de “baja”
inflacién representan un equilibrio de Nash entre las unidades politicas que
compiten por el sefioriaje (gobiernos locales); y que los brotes de hiperinflacién
son el equivalente a una guerra de precios en modelos de colusién oligopolistica
con monitoreo imperfecto. Las simulaciones de su modelo son capaces de
replicar los patrones de inflacién dentro de los rangos observados en algunas
experiencias “megainflacionarias”.

Finalmente, Perotti (1992) presenta un modelo con tres clases socia-
les (ricos, clase media y pobres), donde los ricos son los tnicos que pueden
trasladar su riqueza al exterior, y los pobres carecen de riquezas. El autor
muestra que una alianza entre ricos y pobres contra la clase media puede ser
la causa de que un shock a los términos de intercambio se posponga de
manera insostenible. A la hora de pagar la cuenta, la tinica que “queda” es la
clase media.

Otra alternativa para dar cuenta del deterioro “racional” se enfoca en la
informacién limitada y la dindmica del aprendizaje. De acuerdo a esta visién,

""" Una “variable de estado” es aquella que, en el momento de anélisis se encuentra fuera del
“

control de (“es un dato para”) los actores; pero que a su vez puede haber sido influida por las
acciones pasadas de estos actores. El ¢jemplo mds tipico en economia es el stock de capital.
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la cuestién central acerca de la cual la gente cuenta con informacién limitada
es el modo en el que las distintas politicas afectan la performance econémica
agregada. En América Latina, asf como también en la mayor parte del mundo
en desarrollo, han habido basicamente dos “modelos del mundo”: uno en el
que una amplia y abarcativa intervencién estatal es la mejor politica, y otro, en
cambio, en el que la intervencién estatal focalizada (y minima) es la mejor
politica. La primera visién del mundo tiende a generar politicas que miran
‘hacia adentro’, mientras que la segunda por lo general implica una orienta-
cién ‘hacia afuera’. Mas all4 de lo desacreditada que pueda estar en la actuali-
dad la primera visién, es importante recordar que la misma fue pregonada por
las instituciones financieras multilaterales y por un buen niimero de expertos
durante muchos afios. Es importante destacar que no siempre ha existido (y
no existe actualmente), ni siquiera entre los economistas profesionales, un
consenso absoluto acerca de cudl es el mejor conjunto de politicas. Si personas
altamente entrenadas, que pasan sus vidas pensando acerca de estos proble-
mas estdn, muchas veces, en desacuerdo, imaginense cual es la situacién para
el ciudadano medio, quien solamente recibe informacién parcial (y por lo
general sesgada) a través de los medios de comunicacién masivos, conversacio-
nes de sobremesa y campafias politicas'>.

La visién del “aprendizaje”, por lo tanto, sin negar la existencia de un
juego subyacente entre los grupos de interés, resalta que en cualquier punto
en el tiempo el vector de politicas econémicas también es producto de la
cantidad de aprendizaje Bayesiano que haya ocurrido en torno al modelo “co-
rrecto” del mundo'. Segiin esta visién la dindmica del deterioro se desarrolla
de la siguiente manera. En un principio, el mundo cambia —crece el comercio
y se acelera el cambio tecnolégico- de tal manera que el viejo modelo de desa-
rrollo se torna cada vez menos adecuado. A medida que el mundo evoluciona,
las percepciones acerca de estos cambios también lo hacen, aunque mis lenta-

12 Por cjemplo, Bruno (1993, capitulo 4) provee un maravilloso raccdnto de la evolucién
de las visiones sobre la estabilizacién basada en el tipo de cambio entre los académicos,
politicos y el piblico isracli. Bruno resalta un punto central: que las discrepancias entre
los economistas acerca de los “detalles” puede llevar a que el sistema politico no sea capaz
de implementar siquiera las medidas mds obvias (y técnicamente consensuadas).

Esta idea es presentada por Harberger (1993b) y formalizada en parte por Perktold y
Tommasi (1994). El libro de Colander y Coats (1989) contiene reffc)rencias utiles acerca
de cémo pensar acerca de la transmisién de ideas econémicas. Nuestra visién le debe
mucho al trabajo realizado por politélogos (de la escuela de rational choice), como
Gilligan, Krehbiel, Lupia, McCubbins y otros. Referencias accesibles son Krehbiel
(1991), Matsusaka (1995) y Lupia y McCubbins (1998). Véase también North (1994)
y la compilacién en Saiegh y Tommasi (1998). ‘
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mente: las personas solamente observan resultados econémicos, y no pueden
discernir si los malos resultados son producto de malas politicas, o simple-
mente de shocks aleatorios adversos. El aprendizaje sélo tiene lugar con el
tiempo, como un proceso de actualizacién gradual de las creencias. Finalmen-
te, incluso cuando las ideas acerca de lo que representa la buena politica eco-
némica evolucionan en la direccién de menor intervencién del gobierno y
enfoques mds pro-mercado, quedan dos obstdculos claves por sortear. Prime-
ro, aquellos que abogan por las nuevas politicas deben ser capaces de transmi-
tirlas a la poblacién (que podria ficilmente interpretarlas como una plan para
favorecer a los ricos o a un sector particular de la poblacién) de una manera
crefble. En segundo lugar, los abogados del mercado deben superar la formi-
dable oposicién de aquellos grupos que actualmente (al menos, temporal-
mente) se benefician del status quo. Como resultado, las “malas” politicas
pueden permanecer racionalmente en su lugar por un largo periodo de tiem-
po, permitiendo un deterioro gradual, pero igualmente doloroso, de la perfor-
mance econémica. En la préxima seccién nos ocupamos de analizar exacta-
mente c6mo y cudndo finaliza este proceso a través de una reforma.

Las crisis, éicausan reformas?

La nueva sabidurifa convencional sobre la reforma dice que las crisis
econémicas o facilitan o causan las reformas econémicas'. Pero, mientras
que todos hablan de las crisis, pocos autores son especificos a la hora de
definir qué es una crisis, y cudl es el mecanismo a través del cual la crisis
desencadena la reforma.

Veamos a qué se refieren ciertos analistas prominentes cuando hablan
de la crisis pre-reforma. Bresser Pereira argumenta que “cuando los lideres
populistas en Argentina, Bolivia, Venezuela, Perti y Brasil adoptaron politicas
no populistas, fue porque la crisis en esos paises era tan profunda, que hasta
los costos de mantener las politicas populistas se habfan vuelto mis altos que
los costos del ajuste” (1993, p. 57). De acuerdo a Bates y Krueger “,..en
todos los casos, por supuesto, las reformas fueron llevadas a cabo en circuns-
tancias en las cuales las condiciones econémicas se estaban deteriorando. No
existe registro de casos en los cuales una reforma haya sido iniciada en un

' John Williamson pidié que en los estudios de caso, los contribuyentes a su libro
(Williamson, 1994) considerasen la “hipétesis de la crisis”, segun la cual la percepcién
de crisis es necesaria para crear las condiciones bajo las cuales resulta politicamente
posible embarcarse en un programa de reformas de politicas.
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contexto en el cual el crecimiento econémico era satisfactorio y el nivel de
precios y las situaciones de la balanza de pagos estables. El estancamiento
econémico (y el reconocimiento de que éste continuar) o el deterioro cons-
tante son prerrequisitos evidentes para los esfuerzos de reforma” (1993, p.
454). Guillermo de la Dehesa escribe “...las medidas de ajuste econémico y
reforma estructural necesarias sélo fueron tomadas cuando el nivel de las reser-
vas era lo suficientemente bajo y/o existfa un gran déficit de cuenta corriente”
(1994, p. 137)". Al explicar por qué Australia llevé a cabo menos reformas
que Nueva Zelanda, Max Corden escribe “las reformas han sido menos dra-
méticas que en Nueva Zelanda porque la situacién nunca llegé a ser tan grave:
la inflacién no aument$ tanto...” (en Williamson, 1994, p.112).

Todas estas afirmaciones ilustran claramente un punto: la situacién debe
llegar a estar muy mal antes de que pueda mejorar. Esta idea atractiva e intuitiva,
no carece de problemas. Rodrik (1994b) provee una de las criticas mds per-
suasivas. Primero, existe un elemento tautolégico en esta explicacién: “La re-
forma se convierte en un tema central natural solamente cuando existe una
percepcién de que las politicas vigentes no funcionan. Una crisis es un caso
extremo de falla en las politicas. Entonces, el hecho que las reformas procedan
a una crisis no es mds sorprendente que el hecho que tras un fuego haya
humo”. En segundo lugar, ... la hipétesis es virtualmente no falseable: si una
economfa en crisis no ha sido reformada atn, la explicacién frecuentemente
brindada es que la crisis no ha llegado a ser lo suficientemente severa”.

Para que la hipétesis de crisis cobre sentido es necesario ser claro sobre
los mecanismos que articulan la crisis con la reforma. Los modelos de teorfa
de los juegos examinados en la seccién anterior ofrecen algunos ejemplos
acerca de cémo los cambios en el equilibrio politico-econémico permiten la
implementacién de las reformas, y del papel que tienen las crisis en este
contexto. En todos estos modelos, los agentes (grupos) deciden qué hacer
basindose en una comparacién de los flujos de pagos esperados. Tipicamen-
te, es de esperar que el pago recibido en cada periodo se deteriore si no se
realiza la reforma. Este deterioro puede ser producto de shocks exégenos
(términos del intercambio y otros) como en Velasco (1994) y Tornell (1995)
o de la evolucién endégena de las variables de estado —adaptacién financiera
en Laban y Sturzenegger (1992 y 1994) y Mondino, Sturzenegger y Tommasi
(1993), o deuda del gobierno en Alesina y Drazen (1991) y Velasco (1993).
En este contexto una reforma ocurre cuando los pagos asociados al cambio
de politica exceden a aquellos asociados con los del status quo.

15 Como sefiala el referee, existen excepciones a esta regla, como ser Colombia en 1989,
Australia en 1983 y Perti en 1980 (ver Williamson, 1994).
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¢Cudl es el papel que tienen las crisis en todo esto? Dos trabajos tratan
este punto de una forma explicita. Drazen y Grilli (1993), basindose en el
modelo de Alesina y Drazen (1991), examinan un caso en el cual el costo de
la inflacién aumenta exégenamente y demuestran que, este shock puede ace-
lerar la llegada de la estabilizacién al hacer la demora mds costosa. Velasco
(1993) muestra que un shock adverso a los ingresos del gobierno puede tener
como consecuencia que la deuda se acumule mds répidamente y por lo tanto
acelerar el inicio de la reforma fiscal. Ms sorprendentemente, ambos trabajos
muestran que las “crisis” pueden ser positivas para el bienestar general: si el
efecto indirecto (beneficioso) de reducir la demora es mayor que el efecto
directo (adverso) de la crisis, entonces, un shock “negativo” puede hacer que
todos estén mejor. Ninguno de los trabajos es inmune a criticas. La nocién de
crisis que usan no es lo que, probablemente, la mayorfa de los observadores
tienen en mente: en los modelos, una crisis implica un aumento en el costo de
las politicas erradas en curso a lo Largo del periodo de pre-reforma, mds que un
aumento definido e inesperado en dichos costos (por ejemplo, una
hiperinflacién repentina) justo antes de que la reforma ocurra. Mis general-
mente, esta clase de trabajos se basa en modelos de juegos dindmicos que
generan equilibrios miltiples o equilibrios tinicos cuyas caracteristicas pue-
den no ser lo suficientemente robustas ante pequeias alteraciones en los mo-
delos. La conexién exacta entre crisis y reforma puede depender muy fuerte-
mente de la especificacién del equilibrio en que nos enfoquemos.

Hay otro aspecto importante en las crisis: éstas crean un sentido de
urgencia. Es necesario hacer algo pronto, porque la crisis requiere una solu-
cién répida’. En la terminologfa de algunos analistas, esto crea espacios
para una “politica especial” por un periodo de tiempo determinado. <Cémo
funciona esto exactamente? Rodrik (1994a y 1994b) enfatiza el papel de los
gobiernos reformadores como agenda-setters. El autor pregunta: ;c6mo pue-
de ser que los grupos de interés consideren propicia una extensa reforma de
las politicas comerciales e industriales, de las cuales se habian beneficiado

' En un trabajo reciente, Benedetti (1998) analiza las consecuencias politicas de una gran
crisis, como lo es una hiperinflacién. Explica como la misma puede llevar a aumentar la
discrecionalidad de los reformadores, al mismo tiempo que debilita la legitimidad de
aquellos que potencialmente se pueden oponer a la reforma. En ese sentido, sostiene que
la reforma implicé una transicién comparable al cruce de un largo y peligroso puente
que separaba dos “mundos” claramente diferenciables, aunque uno de ellos desconoci-
do y, de acuerdo con algunas versiones, peligroso. Si bien el primero d¢ los mundos
experimentaba temblores desde hacfa bastante tiempo, los mismos ro habfan sido lo
suficientemente grandes como para persuadirlos de abandonarlo todo y cruzar el puen-
te. Pero un dfa los temblores devinieron en un terremoto (hiperinflacién) de inusitada
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por tanto tiempo? ;Cémo los convencieron para seguir adelante? De acuer-
do a Rodrik, las crisis permitieron a los gobiernos reformistas ‘empaquetar’
las reformas fiscales —que eran absolutamente cruciales para retornar a la
estabilidad de precios— junto con las reformas de la politica comercial e
industrial ~que podrian haber sido deseables en el largo plazo pero eran
incidentales a la crisis inmediata. Los disefiadores de politicas se presenta-
ron ante los intereses domésticos con un paquete de reformas tanto
macroeconémicas como microeconémicas. Dado que la alta inflacién y la
inestabilidad macroeconémica afectaba a casi todos en general, los influyen-
tes grupos de interés se vieron obligados a apoyar las reformas. Tal vez hu-
bieran preferido solamente el componente macroeconémico del paquete,
pero esta no fue la opcién que se les presentd.

Sin embargo, queda pendiente la siguiente pregunta: si el proceso de
fijacién de la agenda confronté a los grupos con elecciones no atractivas,
spor qué no optaron por cambiar las reglas del juego? ;Por qué los poderosos
minotauros (en la maravillosa metifora de Naim, 1994) aceptaron compor-
tarse como tigres de papel? Se puede racionalizar su decisién utilizando
elementos de la literatura sobre la eleccién de reglas de procedimiento en las
legislaturas'”. Nosotros interpretamos que el proceso de formacién de politi-
cas puiblicas en los paises en desarrollo se hace normalmente por “open rule”,
dando voz (contra-propuestas) a un nimero de actores institucionales clave,
como los grupos empresarios, las asociaciones bancarias, los sindicatos, los
intereses rurales, etc. Estos intereses poderosos prefieren esta regla mientras
los costos del status quo (o de la demora, mis generalmente) no son demasia-
do altos. En una situacién de crisis, los costos de la demora se vuelven enor-
mes, por lo que resulta ptimo para los jugadores clave acercarse a un “closed

violencia. No sélo se vefa amenazada la supervivencia en aquel mundo sino también se
corrfa el peligro de que el puente que conectaba con el otro mundo se desmoronase. Por
lo tanto, sus habitantes optaron por subirse al colectivo que los llevaria a ese otro mundo
que, si bien peligroso, era preferible al mundo que hasta entonces conocfan pero que
ahora amenazaba con desaparecer. Tanto los pasajeros —votantes- como el conductor —
gobierno- eran conscientes de esta situacion, y por lo tanto, poco importaba si se respe-
taban los méximos de velocidad, el carril correcto, u otras reglas de trnsito. A los
pasajeros, tampoco les preocupaba mucho qué habia del otro lado del puente que, asus
espaldas, s¢ desmoronaba. Consciente de ello, el chofer racionalmente calculaba que casi
cualquier cosa le estaba permitido y que los réditos de alcanzar el otro mundo serfan muy
grandes. 7

17 Existe una abundante literatura sobre estos temas. Nuestra intuicién esta basada prin-
cipalmente en Krehbiel (1991), especialmente en el capitulo 5: “La informaciényla
eleccién de las reglas”.
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rule” en el cual quienes fijan la agenda hacen una propuesta que es o acepta-
da o rechazada, sin dar lugar a contrapropuestas. Es natural que quien fija la
agenda entonces sea la administracién en el poder.

Un ejemplo sobre la manera en la que la crisis brinda poderes especia-
les a los tecnécratas son las reformas (febrero y marzo de 1995) que el Mi-
nistro de Economia de la Argentina, Domingo Cavallo, logré hacer aprobar
por el Congreso como consecuencia del llamado “Efecto Tequila”. Estas re-
formas incluyen tres ftems clave que eran considerados ‘intocables’ en el
pasado: la reforma del sistema previsional, la flexibilizaron parcial del mer-
cado de trabajo y la privatizacién de los bancos provinciales. La ‘Super-Ley’
de Reforma del Sistema Previsional le permiti6 al ejecutivo fijar un tope
sobre las pensiones méximas, asi como también retrasar el pago de las sumas
que se le debfa a los pensionados que habian ganado juicios contra el Esta-
do. Este es un paso clave ya que la Seguridad Social abarcé el 48% del gasto
publico en 1994. A pesar de que la reforma laboral es la reforma miés dificil
de lograr (Edwards, 1994, enfatiza este punto), Cavallo fue capaz de pasar
una ley que disminuye significativamente los costos de contratar y despedir
empleados para las pequefias y medianas empresas. Por tltimo, pero no por
€s0 menos importante, la privatizacién de los bancos provinciales, préximaa
suceder, va a eliminar la fuente del crédito subsidiado a los gobiernos pro-
vinciales, una de las principales filtraciones en las cuentas fiscales argenti-
nas. Este episodio resalta cémo la amenaza del colapso financiero le posibi-
lit a Cavallo obtener la aprobacién de politicas que estdn relacionadas sélo
indirectamente con el mantenimiento de la Convertibilidad.

Finalmente, las crisis econémicas también contribuyen a un aprendiza-
je bayesiano sobre los modelos “correctos” del mundo. Un periodo de desor-
den econémico intenso lleva a una reevaluacién del ‘mapeo’ entre politicas y
resultados, en particular hacia un reconocimiento de cuan costosas eran las
viejas politicas. Harberger (1993b) escribe: .. .los profesionales circulan con
cierta visién del mundo en sus cabezas. Cualquier tipo de cosas raras pueden
suceder —como hiperinflaciones y grandes recesiones, as{ como también deu-
das agudas o crisis cambiarias. Todo esto... puede ocurrir y atn dejara los
profesionales veteranos en pie, porque su visién del mundo ya contiene expli-
caciones coherentes para los mismos. Sin embargo, de vez en vez, algo que no
encaja en la imagen previa ocurre —algo que sacude nuestra fe Bayesiana en lo
que solfamos pensar”. Por supuesto, no ha sido la fe de Harberger en el libre
mercado lo que la crisis ha sacudido en las dos ultimas décadas; sino, mds
bien, ha ocurrido lo contrario. El centro del debate intelectual en muchos de
los paises en desarrollo se ha desplazado drdsticamente hacia una orientacién
pro-mercado. Una prueba de ello es el novelista y periodista peruano Mario
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Vargas Llosa que, si bien alguna vez simpatizé con las posturas de izquierda, es
hoy un fervoroso defensor del libre mercado. En sus palabras, “ha habido una
revolucién intelectual en América Latina. Por primera vez en nuestra historia
existe un gran consenso en favor de un papel predominante para la sociedad
civil y la empresa privada: un consenso a favor de la privatizacién no sélo en la
esfera econémica, pero también en la vida institucional de la sociedad. Esto es
novedoso. Nuestra tradicién siempre ha sido tal que todas las responsabilida-
des debfan estar en manos del Estado. El Estado era visto como la solucién
para todo; era concebido como el tinico garante de la eficiencia y la justicia...”
(1993). El punto de vista de Vargas Llosa y de muchos otros ha cambiado, no
como producto de una revelacién divina de que el mercado es maravilloso,
sino por el reconocimiento més prictico y doloroso de que el Estado —al me-
nos en su forma actual— es un medio poco confiable para alcanzar los objetivos
sociales deseados.

Esta visién de “aprendizaje” es consistente con otras dos caracterfsti-
cas del proceso de reformas. Primero, existe un efecto de derrame de las
decisiones y resultados de las politicas en otros paises, en especial por parte
de aquellos que se percibe tienen una estructura econémica similar. El mo-
delo de “cascadas de informacién” en Perktold y Tommasi (1994) genera
dindmicas consistentes con el ritmo de las reformas en América Latina: pri-
mero Chile, después de algunos afios otros pafses, y finalmente una estam-
pida (Edwards, 1993). Segundo, (y como discutiremos en la seccién III a
continuacién), el hecho de que muchos de los esfuerzos de reforma exitosos
en condiciones de democracia fueron llevados a cabo por politicos populis-
tas, que tenfan una ventaja estratégica para transmitir esta informacién al
publico (Cukierman y Tommasi, 1998a y 1998b), parece confirmar la vi-
sién de que las dindmicas son, en gran parte, informacionales.

iCudles son las implicancias practicas, si es que las hay?

Supongamos que aceptamos la visién que el status quo anterior a la
reforma puede pensarse como un equilibrio precario entre grupos de interés
en competencia con informacién imperfecta, y los pagos correspondientes a
cada uno de ellos cambia endégenamente en el tiempo. Supongamos, ade-
mds, que al cambiar los pagos esperados de los diferentes cursos de accién,
un shock exégeno (una “crisis”), puede ser la causa de que la reforma se
convierta en el “nuevo” equilibrio del juego subyacente. ;Cudles son las
implicancias pricticas de tal visién? ;Existen policy lessons ocultas entre las
sombras? Aqui mencionamos dos posibilidades.
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No resulta fcil cerciorarse acerca de las implicancias pricticas de la
hipétesis de la crisis. Resulta dificil aceptar la propuesta que los abogados de
las reformas simplemente se sienten sobre sus manos esperando que llegue el
momento adecuado, incluso si uno cree que hasta que “las condiciones estén
maduras” no es mucho lo que puede pasar. Por otra parte, uno estarfa menos
dispuesto a abogar por la fabricacién deliberada de una crisis para acelerar el
proceso —como solfan hacer los leninistas de antafio, promoviendo la stibita
caida del capitalismo como la via mds segura para precipitar la llegada del
socialismo-. M4s atn, si suponemos que los reformadores cuentan con un
capital politico y financiero limitado, resulta ficil justificar poner atencién en
cudndo gastar dicho capital. Tomemos el caso de Venezuela; podria ser sensato
reclinarse a esperar que se desarrollen las consecuencias no deseadas de las
politicas corrientes, como supuestamente lo estin haciendo los reformadores
venezolanos y las instituciones multilaterales de Washington en la actualidad.

Por otro lado, la visién del ‘aprendizaje’ ofrece un mensaje prictico
alentador. Es de esperar que la experiencia de muchos de los paises
reformadores (suponiendo un minimo de éxito) sea imitada por otros antes
de llegar a experimentar una crisis y el padecimiento econémico asociado.
Las agencias de desarrollo internacionales tienen que cumplir un importan-
te papel, ya que la diseminacién de la informacién y la comunicacién de las
lecciones de politicas correctas pueden acelerar el proceso de reformas sin
costo alguno, asi como también incrementar el bienestar general.

l1l. Estrategias de “Marketing” de las Reformas

~ Hemos llegado al momento de la implementacién de las reformas.
De las muchas cuestiones que surgen en torno a este tema, nos concentrare-
mos solamente en dos. ;Hace alguna diferencia la identidad de los
reformadores? ;Se deberfan hacer las reformas en forma gradual o radical?

{mporta qdiénes son los reformadores?

Uno podria conjeturar que los tipicos libremercadistas —es decir, las
alas de derecha o m4s conservadoras'®~ son quienes m4s probablemente lle-
ven a cabo las reformas de mercado. Siguiendo estas expectativas, Williamson
(1994) pidi6 a sus colaboradores comentarios acerca de si, en sus réspectivos

" Esdecir, los conservadores en el sentido occidental; en los paises ex-comunistas, un conser-
vador podtia ser aquel que afiora los buenos viejos tiempos del planeamiento centralizado.

210



POSTDaza 5, La economia politica de las reformas econdmicas. ..

paises, las politicas orientadas al mercado habfan sido criaturas de gobiernos
de la derecha. La sintesis de Williamson y Haggard (1994) demuestra haber
encontrado poco sustento para dicha asociacién. Efectivamente, las refor-
mas fueron instrumentadas por gobiernos ‘de derecha’ en solo 3 de los 13
casos examinados. Un dato interesante es que estos tres casos incluyen las
dos dictaduras militares de la muestra: Chile y Corea.

En todo caso, la cuestién parece ser la opuesta: en muchos de los casos, las
reformas fueron implementadas por politicos de la “izquierda” en clave populis-
ta. El caso mds sobresaliente es el de Carlos Sail Menem en Argentina. De
acuerdo a Rodrik “resulta irénico que estas reformas hayan sido iniciadas bajo
un presidente peronista, Carlos Menem, ya que el peronismo ha sido virtual-
mente sinénimo de populismo y proteccionismo. En el espacio de un afio, las
reformas en Argentina habfan llegado mis lejos que las que se adoptaron a lo
largo de varias décadas en los paises del Este Asidtico, con estrategias de desarro-
llo orientadas hacia afuera, las cuales sirvieron de ejemplo para paises como la
Argentina. Mientras Argentina podria ser un caso extremo, muchos otros paises
han atravesado cambios bruscos similares” (1993, p. 356). El reelecto Alberto
Fujimori de Perd, es otro ejemplo de un candidato electo (en 1989) por estar ‘a
la izquierda’ del candidaro opositor Mario Vargas Llosa, quien no obstante ter-
miné implementando fuertes reformas orientadas al mercado. En Bolivia, la
estabilizacién ortodoxa de 1985 fue implementada con éxito por Victor Paz
Estenssoro —lider del MNR, un movimiento revolucionario declarado, con ten-
dencias populistas- quien habfa perseguido politicas inflacionarias en su presi-
dencia anterior. A la inversa, Packenham (1992) argumenta que los fracasos en
los intentos de reforma en la Argentina de Alfonsin y el Brasil de Collor de
Melo, fueron en parte, producto de su posicién estructural en el espectro poli-
tico: no eran lo suficientemente “zurdos”.

Al enfrentarse con este dilema, Cukierman y Tommasi (1998) argu-
mentan que como los votantes no estén lo suficientemente informados acer-
ca de la forma en la cual las politicas se traducen en resultados, la identidad
de quienes proponen una politica dada confiere informacién valiosa. Esto
lleva a condiciones en las cuales las politicas tienen mds probabilidades de
ser exitosas si son propuestas por personajes “poco probables”. Las condicio-
nes que identifican Cukierman y Tommasi —informacién asimétrica y cam-
bios de politicas grandes y poco comunes, cuyo impacto s6lo podrd cono-
cerse lejos en el futuro- parecen haber estado en juego en las experiencias de
reforma analizadas, as{ como también en ciertos reconocidos episodios de
politica exterior (Nixon y China, Begin y Egipto, Sadar e Israel, etc.).

La frase “debemos llevar a cabo estas duras medidas de ajuste hoy para
poder mejorar nuestro futuro” es més creible para la clase trabajadora si es
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pronunciada por un populista que si viene de un “Chicago Boy”. Como
argumentamos anteriormente, una gran parte de las dindmicas de la refor-
ma de politica econémica es informacional, y esta informacién tiende a fluir
desde arriba. En casos como la Argentina de Menem, su apoyo a las refor-
mas de mercado pudo acelerar la adopcién de las politicas necesarias al ayu-
dar a convencer al pueblo sobre los costos de quedarse con las viejas politi-
cas”. Un razonamiento similar puede ayudarnos a entender algunos casos
en los que la secuencia de las reformas fue diferente de la sabidurfa conven-
cional suministrada por las instituciones prestamistas internacionales. La
estrategia mds factible (consistente en el tiempo) podria requerir que los
formadores de politicas piblicas implementen primero aquellas medidas
que afectan su base de apoyo natural (las personas con las que tiene un stock
de credibilidad), a pesar de que no exista razén econémica para tal ordena-
miento en particular. El vigor con el que el Presidente Patricio Aylwin, de
Chile, persiguid la austeridad fiscal y la hizo su mayor prioridad (por lo
general, a expensas de los empleados del sector publico que habian votado
por é€l), puede ser interpretada como un intento de hacerse credenciales
como ‘combatiente de la inflacién’. Lo mismo puede decirse acerca del fer-
vor con el que el Presidente Fernando Henrique Cardoso, un ex-socialista,
en Brasil estd abogando por la privatizacién en masa®.

De hecho, el tema de la identidad de los reformadores es un subconjunto
de un tema mis grande, ya discutido extensamente en la literatura: la credibi-
lidad”'. El argumento, presentado por ejemplo por Rodrik (1989), es que
para poder armarse de credibilidad, los gobiernos reformistas pueden verse
obligados a sobrepasarse en sus esfuerzos, haciendo més de lo que seria estric-
tamente necesario en un mundo de plena credibilidad®. Este argumento pue-

" Moray Araujo (1993) provee evidencia sobre la evolucién de la opinién publica acerca
de politicas econémicas alternativas en Argentina desde 1985 hasta 1992. También
muestra que el apoyo piiblico a las politicas de Menem aumenté tras los principales
anuncios. Hasta las percepciones piiblicas acerca de la politica exterior (;con qué paises
deberfa estrechar lazos Argentina?) han variado sistem4ticamente bajo la administracién
Menem: 40% de los respondientes crefan en 1985 que era importante estrechar lazos
con los EE.UU., Europa Occidental y Japén; la figura correspondiente a 1991 era
70%.
Por supuesto, el venir de la izquierda del espectro no es condicién suficiente para el éxito
de las reformas orientadas hacia el mercado, como nos recuerda el caso de Carlos Andrés
Pérez, de Venezuela. '
2" Desarrollaremos el tema de la credibilidad m4s adelante.
" Ademds de Rodrik (1989), Calvo (1989) provee un buen examen y discusién sobre el
tema de la credibilidad en la estabilizacién y reforma. ‘

20
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de ser titil a la hora de explicar por que las reformas han sido tan radicales en
algunos de los casos. En esta linea se puede interpretar el reciente estableci-
miento de cajas de conversién en Argentina y los paises Bdlticos. Bartolini y
Drazen (1994) presentan un argumento similar para explicar la temprana
(costosa) apertura de las cuentas de capital en muchos casos.

{Tortuga o Liebre?

Una vez que, por alguna u otra razén, un gobierno esta dispuesto y es
capaz de perseguir reformas orientadas hacia el mercado, surge un nuevo con-
junto de cuestiones sobre como proceder. Ha habido dos preguntas centrales
en esta discusién en el 4mbito académico y politico: (1) el orden en el cual
implementar la reforma en los diferentes frentes (secuencia), y (2) la velocidad
apropiada para llevar a cabo las reformas en cada uno de los frentes (por ejem-
plo, cuén rdpido deberfa uno remover las barreras tarifarias y las no tarifarias).
Estas cuestiones han dado lugar a fuertes controversias. Sachs (1994), entre
otros, sostiene apasionadamente que encarar la reforma en todos los frentes y
a toda velocidad no es sélo la mejor, sino también la #nica estrategia de la que
disponen los reformadores. Los escépticos, como Desai (1995), han argumen-
tado que la terapia de shock impone costos de transicion intolerablemente
altos y por lo tanto debilita el apoyo politico a la reforma.

A continuacién, repasamos las contribuciones recientes sobre este tema.
Al discutir ordenamiento, utilizamos los términos big-bang y unbundling
para referirnos a situaciones en las cuales las reformas son introducidas todas
al mismo tiempo versus las situaciones en las cuales son introducidas una
tras otra. Al discutir velocidad, utilizamos los términos terapia de shock y
gradualismo, que no necesitan explicacién. Nétese que, muchas veces, la
literatura utiliza estos términos de modo intercambiable; por ejemplo,
gradualismo puede implicar (dependiendo del contexto) ir lentamente en
una reforma particular o implementar las reformas en los diferentes sectores,
una tras otra én vez de todas simultdineamente. '

El secuenciamiento éptimo de las reformas depende tanto de razones
econémicas como politicas. La prescripcién de la economia neocldsica es sim-
ple: haga todas las reformas simultdneamente. En los comienzos del debate,
Mussa (1982) sostuvo que la mejor opcién entre las estrategias de reforma es
la de big-bang o reforma radical. Mientras que la percepcién en los costos y
beneficios privados se corresponda con los costos y beneficios sociales, los agen-
tes econémicos privados elegirdn el ritmo de ajuste socialmente correcto luego
de una liberalizacién a gran escala. La tinica advertencia se aplica cuando uno
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puede identificar claramente una distorsién que coloca a toda la economia en
un Second best’ si este es el caso, uno puede disefiar una estrategia de
secuenciamiento particular que se encargue del problema del segundo mejor.
En otras palabras, los argumentos en favor del unbundling deben basarse en la
existencia de una distorsién inamovible o en una falla del mercado y una
solucién de secuenciamiento de ‘segundo mejor’.

Las experiencias del Cono Sur de América Latina hacia fines de los ‘70
y principios de los ‘80 impulsaron los primeros trabajos sobre la secuencia de
las reformas econémicas. Los intentos de liberalizacién bajo las dictaduras
militares en Chile, Argentina y Uruguay llevaron a una serie de devaluaciones
y corridas bancarias. Una visién influyente atribuye estos resultados
infortunados a errores en la secuencia de la liberalizacién (Diaz Alejandro,
1985; Corbo y de Melo, 1985; y Edwards y Cox Edwards, 1987). Por lo
general, se enfatizaba la necesidad de balancear las finanzas del gobierno antes
de emprender las reformas. El debate se centr6 en la secuencia de la liberaliza-
cién de las cuentas comerciales y de capital. La mayorfa de los autores argu-
mentaron en favor de abrir la primera antes que la segunda para evitar flujos
de capitales desestabilizantes (Edwards, 1984; McKinnon, 1991).

Gran parte de esta literatura inicial (resumida en Edwards, 1992) era
informal; el énfasis estaba en brindar recomendaciones de politica para evi-
tar las dificultades que plagaron los primeros esfuerzos de reforma econémi-
ca en América Latina. Las investigaciones posteriores han sido m4s precisas a
la hora de identificar las ganancias potenciales o las pérdidas de bienestar
asociadas con las diferentes secuencias. Un posible argumento en favor del
gradualismo es la presencia de distorsiones preexistentes (inducidas por po-
liticas o de otra manera) en uno o varios mercados, que no pueden remover-
se una vez que se anuncia el plan de reformas. Los candidatos potenciales
son las intervenciones en los mercados laborales, las imperfecciones en el
mercado de capital doméstico, y los limites al endeudamiento externo que
los agentes individuales no perciben como obligatorios (Edwards y Van
Wijnbergen, 1986; Edwards, 1992). En todos estos casos, uno puede ima-
ginar circunstancias en las que la estrategia de segundo mejor involucra cier-
to grado de gradualismo en las reformas —por ejemplo, en la secuencia entre
liberalizacién de las cuentas comerciales y de capital.

Con relacién a este tema, Calvo (1989) enfatiza que la credibilidad im-
perfecta equivale a una distorsién intertemporal. Si el publico cree, de forma
errada, que la liberalizacién comercial ser4 revertida en el futuro, puede ser nece-
sario implementar un control cuantitativo sobre la cuenta de capital. El proble-
ma con este tipo de argumentacién es que, en su forma més simple, supone
directamente la existencia de un problema de credibilidad. Es necesario mirar

214



POSTData 5, La economia politica de las reformas econémicas...

mids all4, a sus fuentes, para poder evaluar la respuesta correcta en términos de
politica. Por ejemplo, si la credibilidad imperfecta surge porque el piblico no
esta seguro sobre las “verdaderas preferencias” del gobierno, la exageracién pue-
de servir como elemento para transmitir sefiales (Rodrik, 1989)%.

Hasta aqui, hemos invocado en la discusién a las restricciones politi-
cas ex6genas para sefialar que no se puede remover ciertas distorsiones, pero
mds all4 de esto, la economfa politica no ha producido insumos relevantes a
la hora de determinar la secuencia correcta. Dewatripont y Roland (DR,
1994) presentan un caso de economfa politica en favor del unbundling en la
implementacién de las reformas econémicas. Su punto central es que, con-
trariamente a lo que comiinmente se cree, la complementariedad (econémi-
ca) de las reformas puede ser una condicién necesaria para que el unbundling
sea la mejor estrategia. Si las reformas parciales son inestables (en el sentido
que no pueden obtener los resultados si no estdn complementadas por otras
reformas), la eleccién en cada estadio de la transicién es entre aceptar el
préximo conjunto de reformas o revertir las dltimas. Si las reformas iniciales
fueron exitosas, la gente estard mds dispuesta a aceptar reformas menos po-
pulares, ya no querrin perder las ganancias obtenidas como producto de las
primeras reformas y buscardn ahorrar los costos de revertirlas.

Wei (1993) propone otro argumento en favor del unbundling. El au-
tor sostiene que una secuencia gradual puede permitir la construccién de
grupos de apoyo para la reforma, en un contexto de incertidumbre especifi-
ca a los individuos, como en el caso del marco que proponen Ferndndez y
Rodrik (1991). Ilustramos el punto de Wei con el siguiente ejemplo: consi-
deremos una economia con dos sectores productores de importables (que
abarcan a la mayoria de los “votos”) y un sector exportador. Tras la liberaliza-
cién del comercio, una fraccién de los trabajadores de cada uno de los secto-
res de importables puede trasaldarse al sector exportador, que obviamente es
el beneficiario de las reformas. Mientras que una mayorfa se opondria a las
propuestas para remover las barreras comerciales en ambos sectores
importadores, la remocién de las barreras para un sector solamente, tendrd
el apoyo de los otros dos sectores. Después de que una parte del sector
trabajador sea reasignada desde el sector que sufre de los efectos adversos a
las industrias exportadoras, serd posible mover las barreras comerciales que
favorecen al segundo sector importador —ahora con el apoyo de un (mds
grande) sector exportador y con el sector importador dafiado por la primera

3 Apuntando al corazén del ejemplo de Calve, Bartoliniy Drazen (1994) sostienen que
la apertura de la cuenta de capitales puede servir (en si misma) como seial del tipo de
gobierno, comprando, por lo tanto, credibilidad para el paquete completo.
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reforma. Es interesante tener en cuenta que el argumento de Wei no necesi-
ta (aunque no es inconsistente con) el supuesto de incertidumbre especifica
al individuo de Fernindez y Rodrik (1991). Aunque eliminemos la hetero-
geneidad ex post (de las personas que provienen de los sectores en contrac-
cién) y pensemos solo en tres tipos, X, M1 y M2, con la reforma 1 perjudi-
cando a M1 y beneficiando a los otros dos, y la reforma 2 perjudicando a
M2 y beneficiando a los otros dos, el gradualismo es factible mientras que el
big-bang no lo es. De hecho, unbundling equivale a la estrategia de divide-
para-reinar, impulsando a las mayorias actuales contra las futuras®.

Del otro lado del debate, Martinelli y Tommasi (MT; 1993) argumen-
tan que las consideraciones de economia politica sugieren la implementacién de
todas las reformas simultdneamente. Su punto es que en las sociedades con
grupos de interés poderosos y caracterizadas por telarafias de politicas
redistributivas y distorsionantes, los planes de secuenciamiento “6ptimo” serdn
inconsistentes en el tiempo: los ganadores de las reformas actuales que serdn
dafiados por reformas futuras tienen tanto incentivos, como recursos de poder
necesarios para frenar el camino gradual en los tiltimos estadios de la reforma. A
laluz de esta situacién, los perdedores de las primeras reformas se opondrdn a las
primeras reformas. En dicho contexto, el big-bang es la tinica manera de cortar
el nudo Gordiano generado por las rentas implicitas en las politicas previas.

¢C8mo explicamos los contrastes entre los resultados de los diferentes
trabajos? Martinelli y Tommasi (MT, 1995) sefialan que el argumento de
Dewtripont y Roland (1994) est4 basado en un problema de planeamiento
que no considera las restricciones politicas de forma explicita. (MT, 1995)
muestran que aunque las condiciones necesarias para que el gradualismo tenga
costos de experimentacién mds bajos estén dadas, las implicancias distributivas
de las diferentes reformas pueden hacer que el camino gradual sea inconsisten-
te en el tiempo en un juego politico. La diferencia central entre (MT, 1993)y
Wei (1993) es que el andlisis de Wei supone que el apoyo de la mayorfa es
suficiente para garantizar que las reformas se completen, mientras que MT
enfatiza la presencia de los jugadores con poder de veto?. No estamos seguros
acerca de cudl de los dos marcos institucionales captura mejor la politica de la
reforma en Europa Oriental, pero en América Latina (al menos hasta hace

- John Williamson nos sugirié que, bajo ciertos arreglos institucionales, tal estrategia
puede ser vencida por una coalicién (consistente en el tiempo) entre M1 y.M2.

# El mismo supuesto (jugadores con poder de veto) esta implicito en Dewtripont y
Roland (19922 y 1992b). En un modelo de reestructuracién industrial que discutimos
a continuacién, ellos suponen que el gobierno no puede despedir trabajadores de los
sectores ineficientes, sino que se ve obligado a sobornarlos para que se vayan.
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poco) han existido muchos minotauros sin cuya aquiescencia la reforma no
parecia factible*. Esto sugiere que un modelo de veto es mds relevante.

Ahora dejamos las cuestiones de ordenamiento y nos dedicamos a las de
velocidad. Muchas veces se ha sugerido que, porque en el mundo real el ajuste es
por lo general costoso y consume mucho tiempo, la reforma de las politicas debe
ser gradual. Sin embargo, la prescripcién neoclésica para este tema también es
fuerte; como sostiene Mussa (1992) de forma muy persuasiva, la mera presencia
de costos de ajuste no implica que se deba ajustar las politicas de una forma
gradual. Si los costos privados del ajuste reflejan los costos sociales, la politica
ptima es fijar los instrumentos de politica distorsionantes en cero al principio
del horizonte de planeamiento (la definicién de terapia de shock en este contex-
t0) y dejar que los agentes racionales con visién de futuro ajusten su comporta-
miento de una forma éptima. La eliminacién gradual de las distorsiones llevarfa,
sin necesidad, a pérdidas de eficiencia sin ganancias compensatorias. Por lo tan-
to, los argumentos a favor del gradualismo deben estar basados en la presencia
de distorsiones que lleven a violaciones del Primer Teorema del Bienestar. Note-
mos sin embargo que, siguiendo la 16gica del segundo mejor, esta es una condi-
cién necesaria, pero de ningiin modo suficiente para preferir el gradualismo
sobre la eliminacién inmediata y completa de las distorsiones.

Gavin (1993) presenta un argumento mds prolijo en favor del
gradualismo, el autor sostiene que, después del big-bang, las externalidades de
la congestién crean demasiado desempleo transitorio (con relacién al éptimo
del mercado). Para evitar este problema, parece necesario recurrir a la reestruc-
turacién gradual. El problema de esta visién es que supone que las personas
eligen cambiar de trabajo de forma voluntaria y que lo hacen demasiado rdpi-
damente. Nos inclinamos a creer que la evidencia no apunta en esta direcci6n.
Probablemente, siguiendo las lineas que sugieren Caplin y Leahy (1994)” el
problema es més uno de creacién lenta de empleo. En este sentido, los autores
ponen el énfasis en las externalidades informacionales: las empresas pueden
ser demasiado lentas para moverse hacia proyectos nuevos ya que esperan la

% En suestudio sobre la reforma impositiva en una amplia muestra de paises en desarrollo,

Burgess y Stern (1993) concluyen que “no es posible imponer las reformas que enfren-
tan una oposicién fuerte y activa. Para que el compromiso de los gobiernos con la
reforma fiscal sea creible, se debe tener en cuenta el comportamiento de los ganadores y
perdedores, asf como también se hace necesario llegar a un consenso amplio”.

Otra explicacién para la creacién lenta del empleo es la falta de credibilidad perfecta en
las reformas, que enfatiza Guillermo Calvo. Obviamente la solucién a tal problema no
es, de modo alguno, la reduccién gradual de las tarifas. Uno podria construir un argu-
mento en el cual el alto nivel de desempleo reduce la credibilidad porque aumenta las
probabilidades de una gran contramarcha politica.
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revelacién de informacién dada por los movimientos de las otras empresas.
Una forma posible de enfrentarse a estos problemas puede ser promover que se
comparta la informacién a través de actividades tales como el auspicio guber-
namental de visitas de las asociaciones empresarias de otros paises. Mds en
general, se puede abordar las “distorsiones” de dos maneras: directamente (afec-
tando los flujos de informacién, por ejemplo) o indirectamente calibrando la
velocidad de las reformas. Por lo tanto, la mera presencia de externalidades no
constituye prima facie un caso a favor del gradualismo, especialmente si las
otras consideraciones abogan por la accién ripida®.

Desde la economia politica més explicita, Dewtripoint y Roland (DR,
1992ay b) han argumentado en favor del gradualismo. Ellos abogan por un
gradualismo en la reestructuracién industrial basado en consideraciones pre-
supuestarias. Modelan un gobierno reformista que se enfrenta a un sector
ineficiente con una fuerza laboral que es heterogénea en términos de opor-
tunidades externas. Un movimiento hacia la eficiencia en la asignacién re-
quiere un cambio sustancial hacia actividades de mayor productividad y
despidos en masa. Si las oportunidades externas son informacién privada,
todos los trabajadores deberfan obtener el mismo (alto) bonus de salida para
que la reforma rdpida sea politicamente aceptable. En tal caso, una secuen-
cia de bonus de salida creciente (gradualismo) puede permitir que la rees-
tructuracion se lleve a cabo con un costo fiscal menor?.

{Cudles son las lecciones de politica, si es que las hay?

El trabajo teérico sobre el secuenciamiento éptimo y la velocidad de
las reformas econémicas sugiere las siguientes lecciones:

* Desde el punto de vista de la experimentacién y los costos de aprendizaje,
la incertidumbre agregada sobre los resultados de las reformas econémicas

** Auernheimer y George (1994) muestran que una liberalizacién comercial gradual in-
duce una distorsién en las decisiones de consumo-acumulacién y resulta en costos para
el bienestar tales que, si el cambio gradual se extiende por un periodo “demasiado largo”,
podrian hasta exceder los beneficios de la liberalizacién.

*» Esinteresante resaltar el contraste entre el supuesto de DR (1992ay b) y el de Fernandez-
Rodrik/Wei. Los trabajadores conocen demasiado bien sus posibilidades de obtener un
empleo en los sectores en crecimiento en DR, mientras que no tienen ni idea en FR/W;,
Para dirimir la relavancia relativa de estos supuestos, seria deseable establecer empirica-
mente si aquellos que se reubican exitosamente comparten caracteristicas observables
(edad, historia laboral, educacién, ubicacién geogrifica, etc.)
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(si se resuelve lo suficientemente ripido) hace que el gradualismo sea me-
nos costoso que una estrategia big-bang. Este punto es central para explicar
el largo camino hacia las reformas de mercado que han transitado paises
como China®.

Las reglas de juego politico importan a la hora de optar entre el big-bangy
unbundling. A los paises con conflictos distributivos fuertemente arraigados,
y con grupos de interés dotados de facto con poderes de veto, se les aconseja
agrupar las reformas para poder “ofrecerle algo a todos” y asi evitar las
inconsistencias en el tiempo. Pero, en los casos en los que se aplica la regla de
la mayorfa, unbundling las reformas puede ayudar a dividir a la oposicién.
Sorprendentemente, cuanto mis complementarias sean las reformas (en
términos de su sustentabilidad), mds se prestan para estrategias de
unbundling. Este resultado puede ayudarnos a comprender por qué los
casos de reformas exitosas en América Latina parecen haber tomado un
enfoque big-bang, sin embargo, la situacién es menos clara en el caso de
Europa Oriental. En los paises socialistas, donde las bases de una econo-
mia de mercado estin completamente ausentes, la reforma parcial puede
ser insostenible en el largo plazo (Murphy, Shleifer y Vishny, 1992);
entonces, la sustentabilidad politica (paradéjicamente) aboga por
unbundling. En contraste, en muchos paises en desarrollo, se podria lo-
grar la estabilizacién macroeconémica sin reformar los regimenes comer-
ciales o regulatorios; en tales casos, la aprobacién politica de todo el
paquete requiere que éste sea atado.

El argumento tedrico en favor del gradualismo en la implementacién
temporal de una reforma en particular es mixto. Si existen externalidades,
puede ser mejor operar sobre ellas directamente. En algunas circunstan-
cias, el gradualismo puede hacer que la reforma sea mis aceptable politi-
camente, pero estas son circunstancias muy especiales.

La falta de credibilidad corta en ambos sentidos. Para persuadir a los escép-
ticos puede resultar necesario, tanto un big-bang de reformas, como un
tratamiento de shock para cada drea de politicas; hasta puede ser necesario,
como sostiene Rodrik (1989), sobrepasarse en los esfuerzos. Pero si. tal
terapia extrema prueba ser poco convincente y la falta de credibilidad per-
siste, haber hecho todas las reformas de una vez (especialmente habiendo
abierto la cuenta de capital al principio) puede causar muchos problemas.

30

Por otra parte, creemos que no se han revelado aun los verdaderos méritos delareformaa
gran escala. Por lo tanto, los argumentos que enfatizan la resolucién delaincertidumbrea
lo largo del camino de la transicién no parecen demasiado relevantes (excepto en casos,

como ¢l de China, en los cuales el gradualismo ha tenido lugar a lo largo de varias décadas).
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Un resumen breve (y algo injusto) podria decir: existen algunos argu-
mentos para el unbundling y la reforma gradual. ;Cémo se comparan estas
sofisticadas afirmaciones teéricas con lo que realmente ha ocurrido en los pai-
ses? No demasiado bien. Como sugiere el Cuadro 11, las reformas agrupadas
han sido una eleccién sorprendentemente popular. Hay, por supuesto excep-
ciones; entre ellas se encuentran las lentas privatizaciones en algunas partes de
Europa Oriental; otras son las demoras en la persecucion de la reforma del
mercado laboral y de otras instituciones. De todas maneras, el grado hasta el
cual se persiguieron las reformas micro y macroeconémicas en forma conjun-
ta, en paises muy diferentes, es sustancial®'. La evidencia sobre el gradualismo
en su prosecucién es mds variada. En el campo de la estabilizacién
macroeconémica (especialmente si la condicién inicial es de hiperinflacién),
es muy comiin ir répido. En lo micro, y especialmente en lo que se refiere a
liberalizacién de tarifas, por lo general, los movimientos son lentos.

CUADRO i
Timing de la Estabilizacién y la Reforma Estructural.
Estabilizacion Reforma
Estructural
Bolivia 1985 1985
México 1987-88 1985-88
Argentina 1991 1989-1993
Perd 1990 1990
Brasil 1994 1990-94
Chile 1974-75 y 1983 1974-75 84 y 85
India 1991 1991
Polonia 1990 1990
Hungria 1991-2 1990
Republica Checa 1991 1991
Estonia 1992 1992
Latvia 1993 1993
Lituania 1993 1993

31

También, Rodrik (1989, p. 758) se refiere a la “aparente regularidad empirica que las
reformas comerciales tienen mayores posibilidades de éxito cuando son puestas en practica
de manera generalizada, y de forma tal que logran una mayor ruptura con el pasado”. Enun
estudio de 37 casos de liberalizacién, Choski y Papageorgiou (1986) concluyen que “la
probabilidad de supervivencia de los intentos de liberalizacién es més alta cuando las politicas
que se llevan a cabo inicialmente son mayores y mis significantivas: politicas vacilantes o
hesitantes que llevan a liberalizaciones muy graduales tienen mds posibilidades de colapsar.
Esto es especialmente cierto para paises (como muchos de los de América Latina) donde la
historia de las restricciones en las politicas comerciales es larga y penetrante”.
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Sospechamos que dos factores, casi lugares comunes (ademds de los for-
males que hacen referencia a la politica especial y a la consistencia temporal),
inclinan la balanza a favor de las reformas radicales. El primero es el temor, el
temor de lo que el futuro pueda traer. Las administraciones reformistas se en-
frentan, por lo general, a una gran incertidumbre, y una no trivial probabilidad
de ser alejadas del poder. En esta situacién, la dnica estrategia es “haga lo mds
que pueda™. El segundo es la incompetencia: la sintonia fina de una reforma
requiere grandes capacidades técnicas y —como argumentan convincentemente
Anne Krueger (1992) y Moises Naim (1993)- los gobiernos reformistas care-
cen, por lo general, del personal y los recursos necesarios. La conclusién es pare-
cida: manténgalo simple y hdgalo répido.

IV. Los costos y la sustentabilidad de las reformas

:Cudl es el costo econémico y social de la reforma? ;Con qué vara
deberfan evaluarse dichos costos? ;Qué implicancias tienen estos costos so-
bre la sustentabilidad de las reformas? En esta seccién abordamos estos am-
biciosos interrogantes.

Con respecto a los costos de la reforma, se pueden distinguir dos puntos
de vista. La visién mds tradicional (a la cual se podria tildar de pesimista) nos
indica que la reforma es ciertamente muy costosa en, al menos, dos sentidos®. El
primer conjunto de costos surge de la estabilizacién macroeconémica: las politi-
cas monetarias y fiscales estrictas estdn asociadas a la recesién y el desempleo
keynesiano. El segundo set de costos es generado por los cambios en los precios
relativos y la reforma estructural: el ajuste significa desempleo transitorio; la
consolidacién fiscal implica recortes drésticos en la provisién servicios publicos,
y el fin de los subsidios para alimentos y combustibles que beneficiaban a casi
toda la poblacién. Segtin este punto de vista, el perfil de la secuencia temporal
en la que se presentan estos costos es particularmente problemdtico: mientras
que los costos se pagan por adelantado, los beneficios sélo se perciben con el
tiempo. Como resultado, los perdedores inmediatamente toman las calles, mien-
tras que el surgimiento y articulacién de una voz politica por parte de los gana-

32 Algunos analistas (mds notablemente Anne Krueger) proponen un argumento relacio-

nado, sosteniendo que los movimientos répidos impiden que se forme oposicién. No

creemos que este sea un punto importante en lo que concierne a los paises en desarrollo

(especialmente América Latina), ya que los grupos de presién relevantes han estado

organizados por décadas. Este argumento puede tener mds peso en paises ex-socialistas.
33 Ver, por ejemplo, Cornia, Jolly y Stewart (1987) y Przeworski (1991).
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dores aparece con una notable demora*. Ademds, los costos se distribuyen en
forma desigual: los pobres son los que mé4s pagan, ya que habian sido los mds
beneficiados por las dddivas del gobierno y ahora son los menos equipados para
obtener un trabajo en un nuevo mercado laboral competitivo.

Contraponiéndose a esta postura, los optimistas afirman que las conse-
cuencias recesivas de la estabilizacién han sido mucho méds benignas de lo que
todos habfan anticipado -de hecho, la deflacién lograda en los paises a través de
una tasa de cambio fija ha generado, en principio, periodos de boom. Esta visién
no niega la posibilidad de que el cambio en los precios relativos y el achicamien-
to del sector estatal generen desempleo transitorio, pero sostiene que mds que las
perdidas temporarias, se debe considerar el total del valor presente de los bene-
ficios obtenidos por la reforma. En este sentido, si el desempleo temporario estd
impulsado por la necesidad de hacer coincidir los empleos con la capacitacién,
el beneficio neto total podria ser positivo®. Mds atin, segtin el enfoque optimista
no se deberfan derramar muchas ldgrimas por las consecuencias de la ‘retirada’
del Estado: bajo el ancien régime los destinatarios de los subsidios eran los pode-
rosos rentistas, y no los verdaderamente necesitados; especialmente porque los
gobiernos estaban tan mal administrados que los servicios publicos eran escasos,
particularmente bajo condiciones de crisis fiscal*. Por tltimo, los pobres no son
necesariamente perdedores netos: para quienes reciben sus magros ingresos al
contado, los beneficios de una tributacién fiscal que disminuya la inflacién bien
puede compensar cualquier otro costo.

Determinar cual es el punto de vista que se corresponde, en mayor medi-
da, con la realidad es en gran parte -pero no exclusivamente- una cuestién em-
pirica. A la hora de examinar la evidencia, resulta titil tener en cuenta dos ideas.
La primera es la favorita de los economistas: los costos de oportunidad. Los
resultados de la reforma no deberfan compararse con una idealizada belle époque
de desarrollo nacional, y s, en cambio, con lo que podria haber pasado con la
economia de no haberse realizado la reforma. De hecho, la tarea mds importante
(y mds dificil) de llevar a cabo es la de especificar el contraféctico adecuado. La

#* Unaafirmacién en este sentido se encuentra en el paper de Joan Nelson en Williamson
(1994).

3 Rodrik (1994 b) sostiene este punto vehementemente: «Pero el desempleo transitorio
que aparece —mientras que los trabajadores y empresarios pasan de sectores de importa-
cién a sectores orientados a la exportacién- no es otra cosa mds que una inversién. Del
mismo modo en que pensamos que el realizar una inversién no pone a un individuo en
una situacién peor, no deberfamos concebir a la aparicién de desempleo como un
sintoma del deterioro en las condiciones de vida (salvo para el caso de aquellos que
estardn en una situacién peor también en el futuro)”.

3¢ Para una excelente descripcién del colapso del Estado en Venezuela, ver Nalm( 1993).
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segunda idea tiene que ver con el concepto de valor presente: los optimistas
estan en lo cierto al enfatizar que es el flujo total de los pagos de la reforma
(adecuadamente descontados) lo que deberia ser usado para evaluar sus costos.
Por supuesto, estos dos conceptos tan ttiles deberian manejarse cuidadosamen-
te al analizar las consecuencias politicas de los procesos econémicos. Por ejem-
plo, Naim (1993) sostiene que en Venezuela, la poblacién comparaba los co-
mienzos de los ‘90 con los dorados dfas de la bonanza petrolera de los 70
durante la primera administracién de Pérez, y no lograba tomar concienciade lo
que hubiera pasado si la segunda administracién de Pérez no hubiera adoptado
un tratamiento de shock en 1989. De la misma manera, poco ayuda decirle a
un desempleado que no puede alimentarse, que en términos de valor presente ¢l
estd mejor desempleado: este trabajador puede simplemente no estar por aqui
cuando llegue el futuro glorioso y podria tener buenas razones para desconfiar
de aquellos que tratan de persuadirlo de que el futuro serd mds brillante.

Pero otra vez, las relaciones entre los resultados econémicos y las tensio-
nes politicas pueden ser algo paradéjicas. Nosotros mds adelante sostenemos
que atin cuando la reforma parece ser costosa, esto no significa que sea insoste-
nible. En todo caso las reformas estdn demostrando ser mds populares y mds
duraderas ex post de lo que cualquier analista hubiera anunciado ex ante.

El ciclo econémico asociado a la reforma

La idea de que las reformas necesariamente traen aparejadas una caida
stibita en la actividad econémica y en el bienestar, asi como también otros
costos de corto plazo es un lugar comiin. Przeworski (1991) escribe: “Estas
reformas causan necesariamente una caida temporaria en el consumo total”.
Williamson y Haggard (1994), en su resumen, dan por descontado que: “....los
costos son a corto plazo mientras que los beneficios son a largo plazo”. Pero
como sostiene Rodrik (1994 b), esta visién estd lejos de ser evidente.

Calvo y Vegh (1994) han compilado una serie de hechos estilizados
acerca del ciclo macroeconémico que sigue al proceso de estabilizacién de la
inflacién. Su conclusién mds impactante es que en una muestra de 11 casos”
de paises que intentaron bajar la inflacién a través del control de las tasas de
cambio, los once pasaron por un boom en el consumo en los primeros dos afios
del programa que, en muchos de los casos, llegé a extenderse por un tercer afio
o més. Como se puede apreciar en el Cuadro III, los incrementos en el consu-
mo no son triviales y en muchos casos -como en el de Israel después de 1985

37 Todos de Latinoamérica, excepto por Israel.
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y Argentina después de 1991- son bastante fenomenales. Es recién después de
unos afios que se observan efectivamente los indicadores de recesién en algu-
nos de estos paises. Los programas de estabilizacién de la base monetaria, por
otra parte, si parecen inducir una aguda disminucién del consumo; pero esta
contraccién es de corta duracién: en la muestra de cinco programas en Améri-
ca Latina, el consumo siempre se comienza a recuperar (a veces bastante répi-
damente) en el segundo afio de estabilizacién. Mientras que la muestra es
limitada y uno puede pensar ciertamente en ejemplos contrapuestos en otros
lugares del planeta, dichos hallazgos no dejan de ser significativos. La supues-
ta caida en el consumo no es ciertamente la regla; en todo caso es una conse-
cuencia de corta duracién en un pufiado de casos. Las implicancias politico-
econémicas son claras. Por cierto, algunos analistas han ido atin mds lejos al
sugerir que el boorm inicial de consumo en lugares como Argentina y Brasil se
constituyé en la base de la creciente popularidad de las reformas econémicas®
que se estaban introduciendo®.

CUADRO il
Crecimiento del consumo durante la estabilizacién (en porcentajes).
Programa Periodo 3 anos antes del Primer afo Sc_agundo Tercer ano
mranﬁ ano

Basados en el tipo de cambio
Argentina 1967-70 6.8 26 40 6.4
Brasil 196468 [3.6 33 0.7 43
Uruguay 1969-71 |05 82 64 1.0

entina 1979-1981 | 4.2 144 56 36
Chile 19781982 |1.0 75 65 6.8
Uruguay 197982 |02 9.0 50 24
Argentina 1986 12 7.9 0.7
Brasil 1986 2.8 64 0.9
Israel 198690 |0.6 14.8 9.0 43
México 198892 |0.3 18 63 5.7
Argentina 1991-92__|-06 6.7 108
Basados en la cantidad de dinero
Chile 197577 |-6.3 114 03 16.0
Argentina 1990 12 18 6.7
Brasil 1990 0.5 25 39
Repblica Dominicana__ [1990-92 _ |-0.3 129 75
Pert 199092 [1.5 2153 10.8 -0.11

Fuente: Calvo y Vegh (1994).

38
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Ver por ejemplo, «The tequila Hangover» The Economist, abril 8-14, 1995.
Un lector atento habr4 percibido la tensién que existe entre las dindmicas de los resulta-
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Se puede argumentar que tales posibilidades se limitan, en gran par-
te, a los paises de ingresos medios con instituciones capitalistas bien estable-
cidas, como es el caso de América Latina o de Israel. La experiencia de Euro-
pa Oriental, donde es necesaria una reestructuracién masiva, puede ser dife-
rente. En estos pafses se ha registrado una gran baja en la produccién indus-
trial (ver Cuadro 1V). Los salarios reales cayeron como parte del proceso de
reestructuracién y el desempleo aumentdé desmesuradamente. Pero estas
mediciones dicen poco sobre el bienestar individual, especialmente en eco-
nomifas acuciadas por la escasez y formas primitivas de comercializacién. Sin
embargo, los indices de consumo indican algo diferente. Tomemos el caso
de Polonia después del programa Big Bang de enero de 1990. Sachs (1993)
informa que “...el volumen ponderado de consumo cayé en 1990 con rela-
cién a 1989 alrededor del 4%, sin tener en cuenta el aumento de la variedad y
calidad en los productos, y la finalizacién de las colas... Si consideramos las
ganancias adicionales en el consumo real entre 1990 y 1991, que atn las
estadisticas oficiales ubican en el 2%, podemos concluir con seguridad que,
en contra de las consideraciones superficiales basadas en las estadisticas de
los salarios reales, el standard de vida en Polonia era mds alto en 1991 que en
1990”4, Aunque lo poco que sabemos no nos permite formular conclusio-
nes definitivas, la nocién de una aguda e inevitable caida en el consumo y en
el bienestar en las sociedades post-comunistas en proceso de reforma no se
sostiene, particularmente, una vez que uno trata de aplicar los argumentos
contrafdcticos apropiados*'.

La cuestién de los argumentos contraficticos es de particular impor-
tancia tanto para América Latina como para Europa Oriental. En América
Latina e Israel, como lo muestra el Cuadro III el consumo cayé en 7 de los

dos de una estabilizacién basada en el tipo de cambio y el intento por explicar el retraso
en la implementacién de las reformas. Se puede pensar que, precisamente porque las
estabilizaciones basadas en el tipo de cambio pueden ser mas viables en un principio, los
gobiernos necesiten esperar que las condiciones estén lo suficientemente maduras para
pensar en un plan de estabilizacién basado en el tipo cambio que tenga posibilidades de
ser sostenido en el tiempo (reservas internacionales, tasas de interés internacionales, etc:).
Hincapié en el original. Sobre el bienestar en el caso polaco, ver también Berg y Sachs
(1992).

Para otras descripciones de la transicién macroeconémica en Europa central y oriental,
ver Bruno (1992), Blanchard, Dornbusch, Krugman, Layard y Summers (1991) y
Aghion y Blanchard (1994). Przeworski (1991 y 1993) presenta una visién equilibra-
da. Reconoce el sufrimiento de las personas, pero también enfatiza: (i) lo inadecuado
que son las medidas estdndar de produccién y consumo, y (ii) la necesidad de comparar
con los contraficticos correctos. En particular, no es claro cudnto es atribuible a las
reformas y cuanto al colapso del viejo régimen.

40
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16 casos que se consideran, y se estancé en 6 de los restantes. De hecho,
muchas de estas economias estaban en caida libre en el momento en que los
planes de estabilizacién se llevaron a la practica. Otras (como la de Brasil en
1964 y Chile en 1975) se tambaleaban después de una juerga de populismo
y caos econdmico; otras (como la de Peri antes de 1990 y Argentina en
1991) vivian bajo hiperinflacién. Para muchas, por lo tanto, el contrafictico
relevante en ausencia de la reforma era un progresivo deterioro y tal vez el
colapso®.

CUADRO IV
Produccién Industrial en Europa Oriental (1989-92).
Variacién acumulada
1990 1991 1992 1989-1992
Polonia -24.2 -11.9 3.5 -30.1
[Bulgaria -12.6 -23.3 -15.0 -43.0
Checoslovaquia -3.5 -21.2 -10.6 -32.0
Hungria -4.5 -19.1 -9.8 -30.3
Rumania -19.0 -22.7 -22.0 -51.2

Fuente: Comisién Econdémica de las Naciones Unidas para Europa, citada en Sachs

(1993).

Podemos realizar una afirmacién similar para el caso de Europa Orien-
tal. Como muestra Przeworski (1993), el standard de vida —incluyendo la
tasa bruta de mortalidad y el consumo de diversos servicios- sufrié un im-
portante deterioro en Polonia entre 1978 y 1988, la década anterior a la
adopcién de las reformas. Ademis, en el mundo post-comunista podemos
comparar directamente la suerte de los paises que abrazaron la reforma en
diferentes medidas. El Cuadro IV muestra la evolucién de la produccién
industrial en cinco paises. Mientras que en todos los paises se observa un
colapso, la declinacién acumulativa fue menor en la Polonia de terapia de
shock. Los otros dos reformadores —~Hungrfa y Checoslovaquia— (menos ra-
dicales) apenas siguen los pasos de Polonia®. Las disminuciones m4s nota-
bles han ocurrido, por lejos, en los paises que no adoptaron las reformas:

# Esto no significa, sin embargo, que toda Latinoamérica haya enfrentado un dilema
cerrado «reforma o muerte. Muchas de las pequeiias economias en la regién, como
Uruguay, Paraguay, Ecuador y algunas de América Central, han andado a tientas con
tasas de crecimiento mediocres ¢ inflacién moderada en ausencia de una amplia reforma.

# Checoslovaquia fue un rdpido reformador —aunque tardio.
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Bulgaria y Rumania. Adems, si incluimos en el muestreo a las ex-Repuibli-
cas Soviéticas, donde la demorada reforma causé una caida estrepitosa en la
produccién, nuestra conclusién se hace mds robusta*.

Pero, como sefialamos anteriormente, las implicancias de todo esto
para las politicas de sustentabilidad son sutiles. ;Por qué se sublevaron los
venezolanos, intentando dos veces derrocar y eventualmente llevar a juicio
politico a un Presidente (Carlos Andrés Pérez) que en 1990-92 llevé al pais
a2 una tasa de crecimiento del 7,8% (la m4s alta en América Latina)*, mien-
tras que los peruanos reelegfan masivamente a Fujimori, en cuyo mandato el
consumo bajé un 15.3% en 19902 Una posibilidad es que la siempre dispo-
nible “hipétesis de crisis” (interpretada desde la éptica del “aprendizaje”)
tenga alguna aplicabilidad aqui. Naim (1993) afirma persuasivamente que
debido a que Venezuela nunca sufri6 una hiperinflacién, y porque el progra-
ma fue puesto en marcha luego de algunos afios de crecimiento mediocre e
inflacién moderada, los venezolanos utilizaron un contraféctico errado. El
ciudadano comiin desconocia el hecho de que las cuentas del pafs eran
deficitarias, que las reservas estaban cayendo y que ademis existian presiones
inflacionarias reprimidas. En contrapunto, en Argentina y Per los recuer-
dos de la hiperinflacién del comienzo de los ‘90 puede haber alcanzado para
forzar a los ciudadanos a evaluar seriamente la alternativa de continuar con
la reforma -un factor que puede hacer que el presidente Menem y Fujimori
se unan en el panteén de los reformadores siempre a disposicién para ser
reelectos-. Este factor ha sido sumamente relevante en el caso chileno. Frieden
(1991) y Velasco (1994) consideran que en dicho pais no s6lo la experiencia
de la hiperinflacién sino también de una aguda lucha de clases, conmocién
politica y violencia han predispuesto a los sindicatos tradicionalmente
combativos y a los grupos empresarios a converger en un dificil pero durade-
ro consenso acerca de la necesidad de consolidar las reformas de mercado.

~ Cabe senalar que tales reclamos no necesitan estar basados solamente en
la memoria colectiva de los sufrimientos del pasado. Velasco (1994) y Tornell
(1995), por ejemplo, construyeron modelos en los cuales, si las cosas se ponfan
tan mal en el antiguo régimen, es racional que los grupos de interés consideren
pagar los costos del ajuste para forzar a otros grupos a aceptar el nuevo “paquete”

4 Elinforme del EBRD, en 1994, media una caida del PBI de 15% en Rusia, de 24% en
Ucrania, 22% en Bielorrusia, 36% en Georgia, 25% en Kazakhstan, 22% en Azerbaijan,
25% en Moldovia y 20% en Turkmenistan. Las otras reptiblicas también experimenta-
ron declinaciones (si bien menos espectaculares).

4 Hubo una profunda recesién en 1989, principalmente como consecuencia de las poli-
ticas anteriores.
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de politicas econémicas. En sintesis, bien podria ser que la “hipétesis de crisis”
juegue un rol para explicar no sélo cundo ocurren las reformas, sino también
cudndo las reformas pueden ser sostenibles en el tiempo‘.

La pobreza y las consecuencias distributivas del ajuste

Hasta aqui, la discusién no logra reconocer que todos los ciudadanos
no son iguales, y que el ajuste afecta mds a algunos que a otros. En particu-
lar, ha habido una gran preocupacién con relacién a los efectos que las refor-
mas tienen sobre la pobreza y la distribucién del ingreso. Estas preocupa-
ciones dieron origen a mega-proyectos de investigacién en la OCDE, el
Banco Mundial, el FMI y UNICEF¥. Como era de esperar, los resultados
fueron diversos. Hay evidencia de una profundizacién de la pobreza y un
empeoramiento en la distribucién durante los ‘80, particularmente en Afri-
cay América latina. (Cardoso y Helwege, 1992; Stewart, 1991; Lustig 1990
y 1995). Mientras que las tendencias varian claramente de un pais a otro,
hay muchos ejemplos de aumentos en las porciones de poblacién viviendo
por debajo de la linea de pobreza, y del deterioro significativo en las curvas
de Lorenz, y en los coeficientes de Gini. Pero como la de los ‘80 fue una
década de shocks externos y de politicas populistas inviables, resulta parti-
cularmente dificil desenmarafiar causas y efectos.

Como es de esperar, el FMI es bastante optimista acerca de los efectos
sociales de sus politicas. Heller et. al. (1988) consideran que “...al generar
crecimiento y una distribucién efectiva de los recursos, en conjunto, los
programas de ajuste juegan un papel fundamental salvaguardando los inte-
reses de largo plazo de los pobres”. Al enfatizar los efectos de cambios en los
precios relativos, el Departamento de asuntos fiscales del FMI sostiene que

* " Haggard y Webb (1993) también discuten lo que ellos llaman los efectos de la “memo-
ria colectiva” sobre el comportamiento piblico, y analizan muchos casos, incluyendo
Alemania, Indonesia, Taiwan y Chile. a

7 Los resultados de la OCDE se encuentran en el Vol. 19, No. 11 de World Development,
y estdn resumidos en Bourguignon, de Melo y Morrison (1991). Los resultados de la
investigacién del Banco Mundial estén en el World Development Report de 1990, quese
focaliza en la pobreza, y en el Vol. 5, No. 2 de la World Bank Research Review, resumidos
en Squire (1991). El trabajo del FMI puede encontrarse en Heller y otros (1998) y FMI
(1986). El reciente estudio de UNICEEF, que aparece en Cornia, Jolly y Stewart (1987),
estd actualizado por Stewart (1991). Estos proyectos hacen hincapié principalmente en
el desarrollo tradicional de los paises; los datos de los paises socialistas han aparecido en
forma mislenta.
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una devaluacién real “podria fortalecer la posicién de la agricultura tradicio-
nal a expensas de los habitantes de las urbes” y que “en general los progra-
mas apoyados por el Fondo han mejorado m4s que empeorado la distribu-
cién del ingreso”. Pero este entusiasmo debe ser atemperado al reconocer
que en paises originalmente urbanos y m4s industrializados, como los men-
cionados de América Latina, una devaluacién real implica esencialmente un
recorte del salario real y, en consecuencia, una reduccién temporal en el
ingreso de aquellos ubicados en el peldafio més bajo de la escala. Por esta 'y
otras razones, simulaciones en los modelos como las de Bourguignon, de
Melo y Suwa (1991) y Bourguignon, Brandon y de Melo (1993) pueden
ficilmente (aunque no necesariamente) provocar un deterioro en la distri-
bucién del ingreso y un aumento en la porcién de la poblacién en situacién
de pobreza tras el ajuste.

Hay dos factores que parecen ser particularmente importantes para
determinar los efectos de estas politicas sobre los niveles de pobreza y la distri-
bucién del ingreso. La primera es el desempleo, y la otra es la reduccién en la
prestacién de los servicios puiblicos con frecuencia resultante de la consolida-
cién fiscal. El desempleo (en sus dos variantes: la eficiente y la ineficiente) no
s6lo ocurrié en las economias reformadas, logrando jugar un rol particular-
mente controvertido en las ex-economias socialistas de Europa Oriental, sino
que dos factores lo hacen especialmente costoso desde el punto de vista social
y politico. Primero, en Europa oriental ha habido pocos recambios entre los
desempleados, generando perfodos de desempleo inusualmente prolongados.
Blanchard and Aghion (1994) informan que en 1992 en Polonia, la tasa men-
sual de salida del desempleo (al empleo) era de 2.3%; mientras que en los
Estados Unidos la cifra correspondiente era 25%. Ademds, la incidencia del
desempleo se distribuye en forma despareja. En 1982 en Chile, por ejemplo,
Meller (1991) informaba que en el quintil de ingresos mds bajo, el 25% de
los jefes de familia estaban desempleados; en los quintiles mds altos las cifras
que se corresponden son 30%, 30%, 5% y solamente 2% en el quinto quintil.
Hay un amplio consenso que este es el factor principal detrds del aumento del
0.49 en 1970 al 0.54 en 1982-1984 en el coeficiente de Gini chileno®.

En el campo del gasto social y de los servicios pablicos, hay también
evidencia de una disminucién en la porcién del gasto social en el gasto total
de los gobiernos, en un momento en el que la dimensién total del gobierno
era en s mismo recortada. En la literatura abunda informacién que da cuen-
ta de hospitales sin medicinas, de la baja en la calidad de la educacién, y de

4 Para un detallado anlisis econométrico de las causas del incremento de la desigualdad

en Chile, ver Marcel y Solimano (1994).
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la decadencia de la infraestructura. Sin embargo, los efectos de tales tenden-
cias sobre los sectores pobres son de algiin modo dificiles de dimensionar.
Por supuesto que existe un extenso debate acerca de hasta qué punto los
presupuestos gubernamentales realizan una real distribucién hacia aquellos
que se encuentran al final de la escala de ingresos. En uno de los primeros
estudios, realizado en Chile, Foxley et. al. (1979) establecen una
redistribucién neta en la direccién deseada, a pesar de filtraciones hacia los
usuarios de clase media; por otra parte, Hausmann (1994) —en su relevamiento
de varios paises de América Latina y concentrdndose en particular en Vene-
zuela- es mucho més escéptico®”. Ademds, una mejor focalizacién en los ms
pobres puede incrementar el flujo de servicios que este grupo en particular
recibe, atin cuando en términos totales y per capita el gasto social disminu-
ye. Algo similar a esto parece haber sucedido en Chile, donde un indicador
tal como la mortalidad infantil contintia mejorando a pesar de la crisis eco-
némica de comienzo de los ‘80 y el ajuste que le siguié*. Sin embargo, la
leccién de esa experiencia sigue siendo controvertida, particularmente por-
que no todos los indicadores sobre el bienestar de los pobres parecen mover-
se en la misma direccién positiva®'.

La reaccién publica y politica ante tales tendencias es variada. Una
vez mds las experiencias pasadas parecen constituirse en ejes centrales. El
desempleo fue mds letal politicamente en Europa oriental, una regién que
pricticamente no tiene memoria de un fenémeno de tal naturaleza. Como
sostiene Prezworski (1993) en Polonia “...el temor al desempleo es enorme”
y “...al final... sobrepasa cualquier otra consideracién”. En cambio, el deba-
te ptiblico sobre el empleo es relativamente silencioso en América Latina, a
pesar de que las tasas de desempleo son extremadamente altas —en algunos
casos hasta mas elevadas de lo que puede observarse en Europa Oriental .
Tal vez la excepcién sea Argentina, donde la tasa de desempleo, que en la
actualidad oscila alrededor del 14%, se constituy en tema extremadamen-
te controvertido™. Pero, nuevamente, Argentina tuvo histéricamente un ni-

* Ver los ensayos en Hausmann y Rigobén (1993). La profesién econémica se encuentra
unificada en su fuerte critica a la educacién universitaria gratuita, que constituye una
redistribucién regresiva de recursos.

%" Ver Graham (1994) y Cardoso (1994).

>'" Para una perspectiva mds critica de la politica social de Pinochet, ver Méller (1991).

** Estaafirmacion se hace con algiin riesgo, dado que las cifras de desempleo para América
Latina son poco confiables. En marzo de 1995, por ejemplo, México informaba quesu
tasa de desempleo era del 6%.

*  Otra excepcién es Chile, donde el desempleo extremadamente alto en 1982-83, alcan-
26 mds de un cuarto de la fuerza de trabajo, generando protestas.
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vel de desempleo muy bajo, en razén de lo cual, en referencia a este tema
podria estar mds cerca de la experiencia de Europa Oriental.

En lo que refiere a la cuestién de los servicios sociales, desde el punto
de vista de la economia politica, tiene sentido distinguir entre paises con un
pasado de gobiernos relativamente eficientes, con una provisién de servicios
decente, como por ejemplo el caso de Chile y Costa Rica*, de otros donde la
politica social o estaba en quiebra, 0 no existia. En los paises eficientes, la
reduccién presupuestaria que afecta a los servicios ha sido extremadamente
controversial. En Chile, el descontento con el estado calamitoso del sistema
puiblico de salud fue el problema mis frecuentemente mencionado a los
encuestadores, y hasta parece haber tenido un rol decisivo en los dos fracasos
electorales de Pinochet a fines de los ‘80, que ocurrieron a pesar del boom
econémico. Todo fue muy diferente en aquellos paises donde la asignacién
del gasto social era pobremente provista o terminaba en los bolsillos de los
encargados de la distribucién. Si los ciudadanos mds pobres raramente dis-
frutaban de un sistema de salud a su disposicién en una clinica local o si no
se recolectaban los residuos de las calles”, un anuncio de recorte presupues-
tario no cambia demasiado su nivel de vida.

:Cudles son, en general, las consecuencias de los cambios en los nive-
les de pobreza y desigualdad sobre el proceso politico de las reformas sus-
tentables? La repuesta breve es: “ambiguas”. Con frecuencia se le atribuye a
la desigualdad una gran cantidad de malas politicas econdmicas. Berg y
Sachs (1988) encontraron que la probabilidad del incumplimiento de las
obligaciones con la deuda externa es funcién del aumento del nivel de des-
igualdad de un pais. Alesina y Rodrik (1994) y Persson y Tabellini (1994)
consideran que una creciente desigualdad lleva a una redistribucién impositiva
mds distorsionada, lo que genera un crecimiento econémico mds bajo. Pero
tales relaciones siempre contienen una dosis importante de ambigiiedad,
particularmente en el nivel empirico. Perotti (1995) demostré en las regre-
siones entre paises que el signo “correcto” del coeficiente que une alta des-
igualdad y bajo.crecimiento puede ser el resultado de dos signos “incorrec-
tos” que unen inequidad y el dimensionamiento del gobierno por un ladoy
¢l dimensionamiento del gobierno y crecimiento, por el otro. Sin embargo,
las estimaciones que intentan asociar desigualdad con los resultados de la
macroeconomia pueden estar sujetas a variaciones regionales importantes.
En Tommasi y Velasco (1994) reproducimos el andlisis de Alesina y Rodrik

54 Ver Graham (1994) sobre Chile y Rottemberg (1993) sobrc Costa Rica.
55 Ver Hausmann (1994), para una descripcién grifica de cudn expandidos algunos
problemas han estado tradicionalmente en Latinoamérica.
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(1994) para la submuestra de paises de América Latina, y encontramos una
relacién creciente entre desigualdad y crecimiento y decreciente entre des-
igualdad e inflacién (lo opuesto de los hallazgos para la muestra total). Mds
adelante retomamos algunas explicaciones posibles para estos hallazgos pre-
liminares (discutidos en Tommasi y Velasco, 1994b).

Los problemas son mds complicados cuando se trata de relacionar la
desigualdad con la sustentabilidad de las reformas. Las consecuencias de
una inequidad inicial, pueden ser sorprendentes. Przeworski (1991) consi-
dera que una distribucién inicial equitativa, del tipo implementada en los
paises de Europa Oriental, puede ser politicamente tramposa. Imaginemos
que la gente se opone a continuar con la reforma si ve que sus ingresos (o
bienestar) caen por debajo de determinado umbral; si la suficiente cantidad
de gente expresa descontento, la reforma se aborta. Si la reforma reduce el
ingreso de todos en un pequefio porcentaje, pero todos estén cerca del um-
bral al comenzar, entonces la sociedad en su totalidad cae por debajo del
umbral, y si la suficiente cantidad de personas expresa su oposicién, la refor-
ma se enfrenta a problemas politicos. En contraposicién, en una sociedad
con una distribucién del ingreso despareja al inicio, la reforma puede sim-
plemente empujar a una minorfa de la poblacién mis alld del borde; sin
embargo, a pesar del sufrimiento de muchas de personas, la reforma preva-
lecerd politicamente. Nétese que este argumento puede sostenerse también
con relacién a la distribucién de los costos del ajuste, y no sélo con relacién
a la distribucién inicial del ingreso.

Por supuesto, la razén por la cual los efectos de la distribucién no se
reflejan directamente en protestas politicas y en las consecuentes respuestas de
politicas, es que no todos los ciudadanos y grupos tienen la misma ‘voz’ y
poder politicos -ya sea que se trate del derecho a vorar, el poder de ejercer
presién, o el acceso a las redes de informacién y toma de decisiones. Nosotros
nos aventuramos a suponer que esta relacién aparece porque en sociedades con
marcadas desigualdades, como muchas de las de América Central y tal vez
Meéxico, los pobres simplemente tienen escaso peso politico. Como conse-
cuencia, no pueden imponer distorsiones impositivas, ni obtener los subsi-
dios que se requieren para disminuir el crecimiento y generar inflacién de
cardcter fiscal. En contrapunto con esto, se observa que es en las sociedades
mis igualitarias del Cono sur de América Latina (Argentina, Chiley Uruguay)
donde encontramos clases bajas y medias mejor organizadas politicamente y
(tal vez no por mera coincidencia) un rendimiento macroeconémico pobre
durante gran parte del siglo veinte.

Esto es muy importante para los aspectos politicos de la susten-
tabilidad. Graham (1994) lo expresé sucintamente: “Pocos gobiernos tie-
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nen los incentivos politicos inmediatos para ayudar a los econémicamente
pobres quienes también tienden a ser ‘pobres’ con respecto a su capacidad
de expresarse politicamente. Las instituciones que en teoria deberian re-
presentar a los pobres, como los partidos politicos o sindicatos, raramente
llegan a ellos. El sentido comtn nos dice que un gobierno precario
implementando una reforma econémica estard mds preocupado por la
sustentabilidad politica de su programa ~y fundamentalmente por su ha-
bilidad para permanecer en el poder- que por implementar la mejor poli-
tica para combatir la pobreza”. Hausmann (1994) lo expresa alin mds
drdsticamente: “Como en otros aspectos de la vida, los pobres son dema-
siado pobres para ser politicamente relevantes”. Por cierto, los pobres rara
vez son el grupo pivotal en la determinacién del destino de los programas
de ajuste. La tan anunciada “explosién social” que presumiblemente se-
guirfa a la implementacién de reformas drdsticas, no se materializé mds
alld de algunas notables excepciones®. Es tristemente revelador del estado
de la politica en el mundo en desarrollo que los dos intentos mds exitosos
por contener a los pobres a través de sistemas de seguridad en América
Latina fueron implementados por Pinochet en Chile y por el (mucho menos
cruel pero todavia autoritario) gobierno de México en el periodo de Carlos
Salinas.

Una distincién mds ttil es la que Graham (1994) y Lustig (1995)
hacen entre los “viejos pobres™ y los “nuevos pobres”, siendo éstos ultimos los
trabajadores estatales o pequefios empresarios en el sector de las importaciones
que han sido desplazados por la reestructuracién. De hecho, es el “nuevo po-
bre” —basicamente aquellos ubicados anteriormente en el tercero o cuarto
quintil en la distribucién- cuya participacién en el ingreso total tipicamente
cae como producto del ajuste®®. Tales grupos son mejor educados y organiza-
dos que los “viejos pobres”, y en muchos casos son extremadamente expresi-
vos. Los argumentos a favor de subsidiar a esta gente por motivos de eficiencia
son débiles, ya que con frecuencia es mano de obra semi-calificada que podria
encontrar trabajo en el sector privado en crecimiento”. Ademds, estos sectores

5 EnAmérica Latina, las excepciones claves -y localizadas- son el levantamiento de Chiapas

en 1994, las manifestaciones de Caracas en 1990y el levantamiento, de menor magni-
tud, en el norte de Argentina (en la provincia de Santiago del Estero) en 1993.
También se sucle denominar «pobreza estructural». ,

De hecho, es esta caida, més que la caida en la distribucién del quintil mds pobre, la que
explica el deterioro de la distribucién del ingreso en Argentina, Chiley Meéxico en los
‘80. Ver Lustig (1992 y 1995).

Quizd, si el mercado de trabajo es impetfecto, se podria abogar por subsidios a la
capacitacién o a la bisqueda.

57
58
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han sido por mucho tiempo beneficiarios de rentas monopélicas, lo cual limi-
tarfa la sensibilidad por sus dificultades actuales. Sin embargo, en lo politico,
su presencia no puede ser ignorada ficilmente. El dilema entre atender las
necesidad de los antiguos o de los nuevos pobres se constituye en un eje cen-
tral del intento de cualquier gobierno por hacer reformas viables y sostenibles
en el tiempo.

Las compensaciones directas para los nuevos pobres -como los gene-
rosos beneficios por despido para los empleados puiblicos- pueden servir
como medidas para detener la brecha, pero dificilmente logren que los des-
plazados apoyen la reforma. La razén es simple: un minero del carbén en
una mina propiedad del Estado en Polonia, Gran Bretaiia o el sur de Chile
que es despedido pierde no sélo el valor actual de su salario si no su condi-
cién de afiliado al sindicato, una red de contactos, etc., todo lo cual significa
tener acceso a rentas y a un mecanismo de seguros. En consecuencia, la
compensacién tendrfa que haber sido muy grande para compensar comple-
tamente las pérdidas para dicho trabajador. Existe también un problema de
inconsistencia temporal: mientras el minero esté en el pozo, el gobierno
tiene incentivos para prometerle toda clase de beneficios (capacitacién, vi-
vienda, subsidios para educacién, y otras cosas a futuro); una vez que llega a
su casa, deja el sindicato, pierde su influencia politica, el gobierno bien
puede no cumplir con sus promesas. Si comprende esto, el minero elegird
permanecer en huelga al pie de la mina®.

Pero esta conclusién encierra un tono muy negativo. A pesar de las
dificultades enumeradas, muchos gobiernos fueron muy exitosos al persua-
dir a los nuevos pobres para que no bloqueen la reforma. Los ejemplos de
estabilizacién dréstica y “endurecimiento” de las restricciones del presupuesto
estatal en la Argentina de Menem y en la Polonia de los gobiernos con
apoyatura en el movimiento Solidaridad, sugieren que en la préctica la tarea
puede ser realizada. Nétese que los dos ejemplos incluyen a gobiernos de
base trabajadora —un hecho que puede otorgar credibilidad adicional a la
hipétesis Nixon-en-China.

éQué nos dice esto con respecto a la sustentabilidad de las reformas?
No es dificil detectar algo de pesimismo —tanto en los informes perio-

disticos como en los circulos académicos- sobre la posibilidad ‘de supervi-
vencia y sustentabilidad politica de las reformas. La vuelta al poder de los

6 Dixity Londregan (1994) sostienen y modelan este punto.
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antiguos comunistas en varios paises de Europa Oriental, sumada a la agita-
cién macroeconémica en México y con anterioridad en Venezuela, ha hecho
mucho para dar forma a esta vision.

La interpretacién convencional es la siguiente. En un principio, todo
estd bien: la “luna de miel” que disfrutan los gobiernos reformistas se extien-
de por meses y atin afios tras la implementacién de la primera ola de refor-
mas. Hay un amplio consenso entre los analistas con respecto a porque esto
es asi. El despliegue de las reformas alivia las ansiedades de aquellos ciuda-
danos que sintieron que “algo debfa hacerse urgentemente”. Tras lo que en
muchos paises fue un periodo de vacio politico caracterizado por un crecien-
te caos econémico (y a veces también un quiebre de la ley y el orden), la
imagen de un gobierno nuevo en firme control puede ser profundamente
tranquilizadora, y se extiende mas all4 de las consideraciones sobre lo que el
gobierno realmente hace. Ademds, si el problema habfa sido la alta infla-
Cién, los beneficios de ponerle fin son répida y masivamente percibidos. Es
casi axiomdtico que si la tasa de inflacién habia superado el 5% mensual, el
gobierno que logra controlarla disfrutard, en el corto plazo, de una enorme
popularidad —una vez més casi independientemente de los costos. La famo-
«a advertencia de Lenin sobre los efectos corrosivos de una moneda devaluada
y el no menos famoso apoyo de Keynes a esta opinién debe complementarse
con otra méxima que acentiia las propiedades politicamente sanadoras del
fin de la debacle monetaria.

Pero, dice la sabiduria convencional, “la fatiga de la reforma” se instala
rdpidamente, especialmente luego que el desempleo y los efectos de los recor-
tes presupuestarios comienzan a manifestarse; las encuestas muestran un des-
censo en la popularidad de las reformas, a la vez que la oposicién politica
comienza a reorganizarse'. Entonces, uno puede observar la paradoja que la
gente que inicialmente habfa apoyado el programa de reforma con entusiasmo
comienza a oponérsele. Pueden encontrarse en la literatura explicaciones bas-
tante ingeniosas y persuasivas del por qué de esta situacién. Rodrik (1995)
afirma que al principio del proceso los obreros estatales de Europa Central
estaban en favor de la reforma, ya que en ella vefan un buena oportunidad de
moverse hacia el nuevo sector de la actividad privada cuyos salarios eran mejo-
res; pero en el transcurso de la reforma, las posibilidades para aquellos que

61 Nétese que la supuesta conexién entre el desempleo y la caida de la popularidad de la
reforma no es automética. Przeworski (1991, 1993) subraya esta vinculacién, pero su
andlisis empirico no es completamente convincente (para una critica ver Rodrik (1994
b)). Ademis, se debe atin explicar por quél desempleo es tan importante i el consumo
y otros indicadores del bienestar parccen iren alza.
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todavia estdn en el sector piiblico se tornan mds lejanas, ya que ahora es mayor
la posibilidad de permanecer en ese sector para siempre. “En consecuencia,
(un obrero estatal) estard més inclinado a poner impuestos al sector privado y
retrasar el proceso de reforma en esta tltima etapa. Esto es asi atin cuando su
posibilidad de quedar realmente desempleado es més baja en esta etapa de lo
que fue al comienzo, y en consecuencia su utilidad esperada durante la terapia
de shock era mayor que en la etapa previa™®,

Mau (1994)% se concentra en los intereses de los numéricamente
débiles pero politicamente influyentes gerentes de empresas estatales de los
ex-paises socialistas. En un principio, los gerentes apoyaron el debilitamien-
to de la economifa planificada, ya que les daba mayor autonomia para admi-
nistrar las empresas como lo creyeran conveniente, aumentando los salarios
y los precios de venta, disminuyendo el pago de impuestos y diversificando
tanto compradores como proveedores*. En algunos casos, una caracteristica
atractiva del proceso (para los gerentes) fue la “privatizacién espontdnea”, a
través de la cual los jefes terminaban siendo los duefios de las empresas. Pero
con el paso del tiempo, sus intereses cambiaron: continuar la reforma signi-
ficaba el definitivo endurecimiento de la restriccién presupuestaria de la
empresa, ademds de presiones para aceptar a otros accionistas. Como bien es
sabido, particularmente en el caso ruso, esto ha llevado a estos gerentes a
oponerse a eventuales reformas.

¢El ciclo de la luna de miel del comienzo y posterior fatiga, atenta
contra la sustentabilidad de la reforma? Nosotros dudamos de dicha conclu-
sién. Para justificar tal escepticismo tratamos de dar un contenido empirico
al concepto de “reforma sustentable”. El Cuadro V muestra fecha de eleccio-
nes y resultados para una muestra de 16 paises cuyas reformas han sido
extensamente estudiadas. Siendo las elecciones el criterio éstos paises deben
ser razonablemente democrdticos, pero esta restriccién no excluye a dema-
siados candidatos interesantes (Indonesia puede ser la primera excepcién)®,
Como tiene que haber algo a sostener, se consideran sélo los reformadores
serios (lo que elimina muchas de las antiguas reptblicas soviéticas mds un
nimero de paises de América Latina, como Brasil). El cuadro también traza
una distincién entre aquellos casos en los cuales las presiones politicas forza-
ron una caida en el ritmo de las reformas vis-a-vis los casos en los cuales las
reformas fueron revertidas.

N

> Rodrik (1995, pp. 4-5).

% En Williamsen (1994).

¢ En Williamson (1994).

México es incluido a pesar de las potenciales, y obvias, objeciones.

'.\
G
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CUADRO V

Los resultados politicos de las reformas econémicas.

Afo de la| Ao de las | Apoyo al | Reformas | Reformas se| Reformas son
Reforma | Elecciones | Gobierno | avanzan Frenan Revertidas
Argentina 1991-94 1995 S S
Australia 1983-90 1984 S S
1987 S S
1990 S S
Bolivia 1985-89 1989 N S
1994 N S
Chile 1974-81 1989 N S
1984-88 1993 S S
Colombia 1989-92 1990 S S
1994 S
Republica Checa 1990-94 1992 S S
Hungria 1991-94 1994 N S
Corea 1980s 1987 S S
1992 N N
Nueva Zelanda 1984-88 1987 S S
1990 N S
México 1983-94 1987 S S
1994 S SQ)
Peru 1990-94 1995 S S()
Polonia 1990-94 1991 N S
1993 N S
Portugal 1987-94 1991 S S
Espana 1982-86 1986 S N
1989 S S
1993 S S
Turquia 1980-86 1983 S S
1991 N S
Venezuela 1990-94 1993 N S

" De esta muestra surgen tres consideraciones impactantes. En primer
lugar, solamente en uno de los 16 paises las reformas fueron revertidas: Ve-
nezuela. Y atn en este caso, la evidencia es ambigua, ya que mientras se
restablecié el control de precios y se volvié al populismo macroeconémico,
las privatizaciones y la reduccién de tarifas se mantuvieron®. En segundo
lugar, hay una pequefia porcién de paises (3 de 16) donde los cambios en el
gobierno o las circunstancias politicas llevaron a una desaceleracién en el
ritmo del cambio. En algunos casos, como el de Nueva Zelanda, la
desaceleracién puede haber sido leve y temporaria; en otros casos, como el

66 Ver Navarro (1994) para una descripcién detallada.
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de Polonia y Hungrfa, su magnitud real esta todavia por determinarse. Sin
embargo, en ninguno de estos casos vemos un real retroceso”. En tercer
lugar, en varios paises —Bolivia, Chile, Corea, Nueva Zelanda, Turquifa, tal
vez algunos de Europa Central- las reformas continuaron atin después de la
llegada al poder de partidos de oposicién al gobierno que iniciara la reforma.

Estas consideraciones sugieren una definicién tentativa de reforma
sostenible: una reforma es sostenible si ha habido elecciones nacionales rea-
lizadas tras el comienzo del proceso de reformas y el resultado de estas elec-
ciones no causa un retroceso en dicho proceso. De acuerdo a este criterio, en
15 de los 16 paises las reformas serfan sostenibles. Uno podria ir mds alld y
sugerir que: la reforma es fuertemente sostenible si ha sido practicada tanto
por gobiernos de derecha como de izquierda en el mismo pais, o si la coali-
cién reformista fue ratificada en el poder en, al menos, dos elecciones nacio-
nales. Segiin este criterio adicional, la reforma es fuertemente sostenible en
Australia, Bolivia, Chile, Colombia, Corea, México, Nueva Zelanda, Portu-
gal, Espafia, y Turqufa —~10 de 16 casos®.

¢Cémo nos explicamos esto? ;Cémo se compatibilizan estos resultados
con la oposicién a las reformas que surge de las encuestas de opinién? No pode-
mos evitar comenzar con dos criticas a los resultados de las encuestas. Primero,
algunas cuestiones econémicas son lo suficientemente complejas como para que
las expresiones de apoyo a esta o aquella politica nos brinden mucha informa-
cién. Al principio de los ‘90, cerca de las tres cuartas partes de los chilenos
encuestados se oponian sistemdticamente a “medidas que restringirfan la dispo-
nibilidad o aumentaria el precio de los bienes importados”. En el mismo grupo
de encuestas, casi la misma proporcién apoyaba la nocién que “el gobierno de-
berfa tomar las medidas apropiadas para proteger a los productores nacionales
de la competencia extranjera”. Este tipo de resultados aparece de forma atin mds
absurda en Europa Oriental, donde la poblacién no tenia experiencia previa ni
en una economfa de mercado ni en las politicas a implementar para adminis-
trarla. Esto llevé a Jeffrey Sachs (en Williamson, 1994) a afirmar que en dichos
paises no tiene sentido buscar el consenso en las primeras etapas de la reforma ya
que la gente est4 simplemente muy confundida.

La muestra no incluye a los paises bdlticos, donde los ex-comunistas regresaron al poder,
lo que podria haber frenado el ritmo de las reformas.

& Siguiendo el razonamiento de Nixon-en-China que presentan Cukierman y Tommasi
(1998), también debemos fortalecer nuestros argumentos acerca de la sustentabilidad
de las reformas para los casos en los que estas fueron iniciadas o avanzadas por gebiernos
de izquierda. También sefialamos el riesgo que corremos al incluir a México, dado quelas
elecciones de 1997 fueron poco transparentes.
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Segundo, el hecho que la gente pueda expresar descontento con un
grupo de politicas (0, mis frecuentemente, con un grupo de resultados eco-
némicos), no necesariamente significa que estén dispuestos a apoyar (mu-
cho menos luchar por) una orientacién diferente de politicas. Como men-
cionamos anteriormente, el desempleo se ha transformado en una cuestién
inmensamente controvertida en Argentina. En encuesta tras encuesta, los
ciudadanos lo sefialaban como el problema puiblico mds importante. Con
todo, las mismas encuestas, particularmente en el perfodo de las elecciones
presidenciales de mayo de 1995, sugieren que un gran ndmero de
desempleados planeaba votar por el presidente reformista Carlos Sail Menem.

sImplica irracionalidad del votante el hecho que no s6lo muchos de
los desempleados, sino muchos de los inicialmente perjudicados por la re-
forma, votan por la continuidad del cambio? No necesariamente. Para pen-
sar sobre esta pregunta, ayuda recordar los dos marcos conceptuales sugeri-
dos al comienzo para pensar las causas y mecanismos de la reforma: el mode-
lo basado en el interés y el modelo basado en la informacién. Segiin la es-
tructura que piensa a la reforma como un cambio de equilibrio en un juego
entre varios grupos, podria ser el caso que los grupos que estaban conformes
con el antiguo equilibrio podrfan estarlo con el nuevo equilibrio también.
Esto se ve mds claramente en los casos en los que el equilibrio inicial ‘nega-
tivo’ era el resultado de un fracaso de coordinacién, de tal modo que coordi-
nando adecuadamente y cambiando los comportamientos, cada cual estd en
una mejor posicién. Este puede ser el caso, como se menciona més arriba, en
el que aunque la alta inflacién hacifa que todos estén peor, era racional no
pedir una transferencia fiscal si y sélo si un grupo esperaba que todos los
otros harfan los mismo. Mds en general y en forma realista, podria ser el caso
que los grupos se opongan y se vean perjudicados por un aspecto en particu-
lar de un paquete de reformas, pero igualmente apoyen el paquete de medi-
das en un todo porque los beneficia en términos netos. Este puede ser el
caso, como se menciona mds arriba, en el que las reformas se realizan simul-
tdneamente, de modo tal que todos son perjudicados por algin cambio de
politica pero, a su vez, se benefician con alguna otra innovacién. )

Se puede hacer un andlisis més inteligente sobre esta pregunta desde
el modelo basado en la informacién. Bajo el ancien régime, la gente puede
haber estado particularmente insegura sobre la relacién entre las politicas y
los resultados. Podian ver su bienestar deteriordndose, pero no podian estar
seguros de si esto era producto de politicas erradas, shocks externos, embar-
gos extranjeros, o de la mala fortuna. Los cambios drdsticos de politicas
pueden a veces preparar a la gente para realizar drésticas actualizaciones de
sus creencias, dejando clara la conexién entre un déficit fiscal sistemdtico y
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la inflacién. En la prictica, esto se manifiesta en el hecho que esencialmente
ningin entrepreneur politico aboga por un retorno a la planificacién centra-
lizada en Europa Oriental o por confiar en la emisién monetaria en
Latinoamérica: estas politicas ya han sido lo suficientemente desacreditadas
a los ojos del puiblico. Atn el actual gobierno venezolano le da gracias a las
virtudes de la austeridad fiscal y la estabilidad de precios.

Una historia similar surge del influyente trabajo de Ferndndez y Rodrik
(1991). En su enfoque, existe una gran incertidumbre sobre los efectos de la
reforma econémica sobre cada individuo. Bajo algunos posibles supuestos,
esto permite el surgimiento de un “sesgo en favor del stazus quo”. Las refor-
mas que podrfan beneficiar a una mayorfa ex post no son adoptadas como
consecuencia de la incertidumbre ex ante. Pero, si de alguna manera se supe-
ra este sesgo (una posibilidad poco agradable es a través de un gobierno
autoritario), logrando disipar la incertidumbre, y si una mayoria se ve real-
mente beneficiada, la reforma tendr4 apoyo popular y se consolidar4. Rodrik
(1994a y b) sostiene que esta légica puede explicar el entusiasmo y apoyo
ptiblico actual por la —en un principio poco popular- liberalizacién comer-
cial en paises como Chile o Turquia.

Haggard y Williamson (1994), en el trabajo que resume su conferen-
cia, llaman a este el “fenémeno Sachs-Haggard™: “.. las reformas que inicial-
mente enfrentaron una fuerte oposicién ganaron un fuerte apoyo a medida
que fueron generando resultados”. De hecho, este fenémeno parece ser al
menos tan comin como el sintoma de “luna-de-miel-despues-fatiga”. De
acuerdo a Haggard y Williamson, los casos de Chile, Corea, Nueva Zelanda
y Turquia lo comprueban. Nosotros nos aventuramos a sumar a Argentina,
Bolivia y Perd a la lista. En suma, estos casos dan pie a un cierto optimismo
acerca de la sustentabilidad politica de las reformas.

V. iY ahora qué?

Terminar con la hiperinflacién, deshacerse del mercantilismo en el
comercio exterior y privatizar las empresas estatales que perdian plata de
forma endémica, son condiciones necesarias pero no suficientes para conver-
tir a los paises en desarrollo o en transicién en paises desarrollados®. El
crecimiento capitalista sostenido requiere (entre otras cosas) del funciona-

* Tal vez, una forma mas apropiada de referirse a esto sea la utilizada per De Pablo y
Martinez (1989): condiciones para convertir paises que estdn “subdesarrollindose” en
paises “en desarrollo”.
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miento de los sistemas de salud y educacién, de la independencia del Poder
Judicial, de la existencia de aparatos regulatorios transparentes, y de una
administracién publica que sea, en la medida de lo posible, incorruptible.
Son pocos, si es que existe alguno, los pafses que habiendo implementado
reformas radicales, disfrutan de estos privilegios. Ademds, los intentos por
conseguirlas desencadenardn un proceso de economia politica totalmente
diferente.

El Cuadro VI presenta un resumen de lo que, siguiendo la dtil ca-
racterizacién de Naim, puede llamarse el Estadio 1 y Estadio 2 de las
reformas. La lista, se explica por si misma, por lo que no la describiremos
en detalle aqui. Queremos resaltar, sin embargo, algunas de las caracteris-
ticas particulares de los desafios a abordar en el futuro préximo. El primer
aspecto que salta a la vista de este Estadio 2 de las reformas, es su clara
dificultad técnica. Cualquier economista puede decir que para reducir la
inflacién se requiere de una tasa de crecimiento del dinero mds baja; pero
son pocos los que estdn preparados para presentar una propuesta para la
supervisién de las operaciones en derivatives por parte de bancos y otras
instituciones financieras.

CUADRO IV
Los dos estadios de la liberalizacién econémica: de cambiar las reglas a
cambiar las instituciones.

Estadio I: Lanzamiento Estadio 2: Consolidacién
Prioridades * Reducir la inflacion * Mejorar las condiciones sociales
* Recuperar el crecimiento * Aumentar la competitividad internacional

* Mantener la estabilidad macroecondmica

Estrategia de * Cambiar las reglas macroecondmicas  Creacién y rehabilitacion de instituciones
Reforma

* Reducir el tamafio y alcance del Estado * Aumentar la competitividad del sector privado

* Reformar la salud, la educacion y los demas

* Desmantelar el estatismo y el proteccionismo o
servicios publicos

* Crear las “instituciones econdmicas del
capitalismo”

* Generar una nueva “insercion en la economia
internacional”
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Instrumentos Tipicos

* Recortes presupuestarios y reforma fiscal

* Liberalizacién de precios (incluyendo las tasas de
cambio y de interés)

* Liberalizacion del comercio y de la inversién
internacional

* Desregulacién del sector privado

* Creacién de “fondos de emergencia social”

* Privatizaciones “faciles” (hoteles, aerolineas,

* Reforma del mercado laboral

* Reforma de la administracién piblica

* Reestructuracién del gobierno (especialmente
los ministerios sociales)

* Fortalecer la administracién de justicia

¢ Mejorar las capacidades reguladoras (para las

utilidades pr das y otros anti-
trust, anti-dumping, sector financiero, medio
ambiente, laboral, etc.)

* Mejorar la recaudacién impositiva
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algunas de manufactura)
* Reestructuracién sectorial
* Generar capacidad de exportacién
* Reestructurar las relaciones entre el Estadoy los
gobiernos federales
Actores Principales |+ Presidencia * Presidencia y gabinete
* El gabinete econdmico * Congreso
* Banco Central * Administracién publica
* Instituciones financieras multilaterales * Poder judicial
N Gru[xs financieros privados e inversores « Sindicatos
extranjeros
* Partidos politicos
¢ Medios de comunicacion
* Gobierno Federal y gobiernos locales
* Sector privado
|impacto Publico de | . i
las Reformas Inmediato Mediano y largo plazo
* Alta visibilidad piblica * Baja visibilidad piblica
Complejidad Técnica
y Administrativa de |* Moderado a bajo * Muy alto
las Reformas
Naturaleza delos |+ “Correcciones temporales” ampliamente * Eliminacion per de las ventajas
Costos Politicos distribuidas en fa poblacion especiales para ciertos grupos
Principal Desafio del |+ Gerenciamiento de la macroeconomia por elites | * Desarrollo institucional altamente dependiente
Gobierno tecnocréticas en el gerenciamiento del sector plblico medio
Fuente: Naim (1994).
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El proceso politico asociado al Estadio 2 promete ser, al menos, tan
dificil (sino més dificil) como el proceso politico del Estadio 1. Podemos leer
el conjunto de intereses que son potencialmente afectados en el préximo esta-
dio de reformas, como un guién es quién entre los grupos altamente organiza-
dos y con voz: maestros y sindicatos judiciales, los escalones mis altos de la
burocracia piiblica, los gobiernos provinciales y locales, los duefios y gerentes
de las empresas de servicios puiblicos recientemente privatizados y la némesis
de Bill Clinton —el establishment médico. Las complicaciones ya son evidentes
en los paises que intentan avanzar en este sentido: los maestros de las escuelas
puiblicas y (especialmente) los empleados del sector de salud publica han esta-
do en una lucha semi-permanente contra los Presidentes Aylwin y Frei de
Chile, y lo mismo esta empezando a ocurrir en Bolivia, bajo el Presidente
Sinchez de Losada. Asimismo, ordenar las finanzas de los gobiernos provin-
ciales, caracterizados por gastar sin limites, se convirtié en un dolor de cabeza
para Menem y Cavallo en Argentina, y serd una de las tareas ms dolorosas
que va a enfrentar Cardoso y su equipo en Brasil.

También es asombroso lo que Miles Kahler (1990) denominé la “pa-
radoja de la ortodoxia”: mientras que el primer estadio de las reformas im-
plic un desmantelamiento del aparato estatal en muchas dreas, el segundo
estadio de reformas implica “volver a introducir el Estado”. La regulacién, la
sentencia judicial y (en menor medida) la provisién de servicios sociales son,
casi por definicién, actividades gubernamentales. La cuestién, entonces, es
como fortalecer el Estado sin permitir que se hinche nuevamente. Naim
(1994) cita la distincién que propone Peter Evans (1995) entre los “Estados
predatorios” (del cual el Zaire de Mobutu resulta ser paradigma) y los “Es-
tados desarrollistas” (del cual Japén y Corea del Sur son buenos ejemplos).
Una pregunta clave para académicos y policymakers es cémo encaminar los
paises recientemente reformados lejos de los primeros y acercarlos a una
versién modernizada de los dltimos.

En tercer y tltimo lugar, es de esperar que el proceso politico que
requiere el Estadio 2 de reformas sea muy diferente. La primera ola de cam-
bios fue realizada, por lo general, en situaciones de emergencia econémica.
Muchas de las medidas (como la estabilizacién monetaria y del tipo de cam-
bio) no requirieron de aprobacién parlamentaria; ademis, en las 4reas en
que normalmente la requieren (como la desregulacién o la reforma fiscal)
hasta los gobiernos democriticos pudieron recurrir al “gobierno de emer-
gencia por medio de decretos”. En contraste, los cambios profundos en los
sistemas judiciales y regulatorios (por ejemplo) dificilmente puedan ser lle-
vados a cabo sin largas discusiones y la participacién del expertise técnico de
los intereses afectados. A partir de ahora, el gobierno por consenso debe ser
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la norma. Esto nos recuerda otra distincién ttil —aquella entre la iniciacién
y consolidacién de las reformas- que enfatizan Rodrik (1994b) y Haggard
(1994). Segtin palabras de este Gltimo autor, la consolidacién de las refor-
mas requiere de “...la construccién de bases de apoyo en la legislatura y
entre los grupos de interés” (en Williamson, 1994). Es decir, el fortaleci-
miento de la democracia es también un componente necesario del préximo
estadio de las reformas’.

Terminamos con una conjetura. La préxima bifurcacién en este cami-
no no es entre sostener o abandonar el primer estadio de las reformas. Para
sorpresa de los académicos que buscan cortes abruptos y categorizaciones
limpias, habrd pocos (si alguno) ejemplos de regreso en masa a los controles
de precios y el proteccionismo, y mucho menos al planeamiento centraliza-
do”'. La verdadera linea divisoria estard entre aquellos pafses que avanzan
impetuosamente con los cambios necesarios para convertirse en présperas
democracias capitalistas y los que permanecen en un starus quo heterogéneo
caracterizado por lo general por una performance econémica mediocre. Al-
gunos paises —seguramente Espafia, Portugal y Corea, y tal vez Chile y la
Repiiblica Checa- parecen estar en el camino de esta segunda y mis dificil
transicién. Otros —Argentina, Colombia, México y los demis paises de la
Europa Central- podrian, con suerte, estar ahi pronto. Pero el camino sigue
siendo, claramente, tan traicionero como siempre.

7*" El tema mds general e importante, de la interaccién entre la liberalizacién politicay la
liberalizacién econémica, aparece agudamente resumido en Armijo, Biersteker y
Lowenthal (1994), y es discutido por Nelson (1994b), entre otros.

7' La cuestién acerca de la solidez macroeconémica es mis dificil de sortear, porque hasta
los paises altamente avanzados, como ser Italia y Estados Unidos, no son invulnerables
alos cantos de la sirena en favor del populismo Fz'scal Sobre las dificultades para sostener
politicas monetarias y fiscales estrictas en una economfa recientemente reformada, ver
Sachs, Tornell y Velasco (1995). Para un mapeo de los determinantes institucionales y
politicos de los resultados fiscales, ver Tommasi (1998).
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