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Que la clase dirigente trabaje

Bogotd, junio 22, 1993

Sr, Dr. Tito Livio Caldas
Revista CIENCIA POLITICA
Ciudad,

Estimado Tito Livio:

A la clase dirigente latinoamericana hay que ponerla a trabajar. Para p
nerla a trabajar hay que eliminar las actividades gue no requieren may
trabajo v que enriguecen a la clase dirigente, Esas actividades son la lab
de la agricultura y la ganaderia extensiva, ¥, la politica. En ¢l primer cas
esto se resuelve poniéndole un impuesto a la tierra, en el segundo caso, es
se resuelve restringiendo v controlando la corrupeion administrativa,

La solucidn facil es el impuesto a la tierra, que significa que todo terrer
privado, debe tener un avalGo catastral v que este avaliio catastral no del
ser menor al 30% del valor comercial de la tierra v, ademas, una ley que est
blezca, que el Estado cuando necesite un terreno, no puede pagar mas d
doble del avaluo catastral.

Los terrenos que no tengan avalto catastral, o cuyos duefios no hayan pag
do el impuesto correspondiente, pasaran a propiedad del Estado.

Si esto hubiera existido cuando se construveron las hidrocléctricas de Salv
jina, Chivor y Guavio, en Colombia, no hubicra habido problemas en la a
quisicion de tierras, porque un porcentaje minimo, en ¢l caso de Sﬂl“ﬂjif
cero, en el caso de Chivor un 2% v, en el caso de Guavio un 3% serian ti
rras utilizables para la agricultura y para la ganaderia. El resto de las tierri
es totalmente inatil. No sdlo s¢ pagaron sumas importantes, porque toc
metro cuadrado de tierra en Colombia ticne dueiio, aunque sea un pedas
de roca, sino gue se demord la construccién, crearon dificultades con I
contratistas por acceso y hubo toda clase de recargos en ¢l costo de la con
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ciedades comunistas, Como dijo Paul MacCracken, al comentar sobre ¢l pro-
blema de transformar las economias de Europa del Este y Central en econo-
mias de mercado, “‘quizdas no se pueda llegar desde alld hasta aqui™, Por
el contrario, los politblogos se sienten razonablemente confliados sobre sus
conocimientos acerca de como pasar de un sistema politico auloritario a uno
democritico.

En cuarto lugar, existen diferencias en la dificultad de realizar estas
transiciones. A nivel institucional, la democratizacion es mucho mas facil
que la liberalizacion econdmica. Los elementos rudimentarios de la demo-
cratizacion se logran con la celebracion de elecciones razonablemente jus-
tas, abiertas v generales, en las que los partidos v los candidatos compiten
con relativa igualdad, los votos se cuentan con honestidad v los ganadores
constituyen un gobierno, La consolidacion de un nuevo sistema democrati-
co guizds requicra cambios de mds largo plazo en valores y actitudes v la
institucionalizacion de patrones de comporiamiento democraticos. Sin em-
bargo, la eleccidn de los gobernantes constituye el niclee de la democracia,
¥ se puede introducir con relativa rapidez v facilidad.

Por el contrario, la reforma econdmica, sobre todo cuando entraia
el desmantelamiento de una economia dirigida, ¢s mucho mas dificil ¥ re-
quicre de un esfuerzo sostenido durante un periodo prolongado de tiempo.
Es mucho mas facil organizar elecciones que organizar mercados. 5i bien
el cambio de un sistema politico autoritario a uno democratico puede pro-
ducirse rapidamente, ¢ incluso con relativamente pocos traumatismos, el cam-
bio de una economia muy controlada por ¢l Estado a una economia de
mercado es mucho mas traumatico v exige mas tiempo.

En quinto lugar, las diferencias en los problemas institucionales de
introducir elecciones v mercados se intensifican por las diferencias en los costos
v beneficios politicos. La democratizacion puede imponerle costos a quicnes
se opusieron a ella o a quienes se beneficiaron significativamente con el régi-
men autoritario, No obstante, una significativa mayoria de las democratiza-
ciones de la “tercera ola™ fue iniciada por grupos gue detentaban ¢l poder
¢n regimenes auloritarios, pues incluso ellos consideraron que los costos ¥
rigsgos de la democratizacion eran limitados. En términos generales, la de-
mocratizacion tiende a producir benelicios inmediatos v generalizados para
grandes porciones de la poblacidn: de ahi que se comente con frecuencia el
fendmeno de “euforia’ que acompana a la mayor parte de los movimientos
de democratizacion, Por otra parte, la liberalizacion economica puede pro-
ducir algunos beneficios inmediatos para unos pocos grupos que pueden apro-
vechar las nuevas oportunidades para ganar dinero. También cs muy probable,
empero, que se impaogan penurias economicas severas v generalizadas a gru-
pos mucho mas amplios, 5¢ eliminan los subsidios, se elevan los impuestos,
s¢ equilibran los presupuestos, se despide a los trabajadores, quichran las
empresas, aumentan los precios, los salarios bajan v la produccion declina.
Es preciso pagar enormes costos economicos a fin de alcanzar un nirvana
cconomico a largo plazo que parece retroceder indefinidamente en el futu-
ro. En la demoeratizacion, la secuencia de las actitudes dominantes de la
opinidn publica podria descubrirse comoe euforia primero, luego desilusion v
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finalmente resignacion v aceptacion. En cl caso de la liberalizacion econd-
mica, 1a sgcuencia es primero aprension v temor, v luego frustracion v re-
sentimiento, Coma los princina!es procesos de Lit_:cra]izaq:ifni todavia estan
en proceso, ¢l proximo paso es incierto. Una posible etapa final podria ser
furia, protesta ¥ revuelta: la otra, pasividad y‘acqn acion,

Finalmente, el nivel de desarrollo econdmico se relaciona de modo
diferente con la democratizacion ¥ la hiberalizacion. La democratizacion ocurre
con mas frecuencia y facilidad en paises gue han alcanzado un desarrollo
econamico con niveles de ingreso medio-alto, En estos casos, las condicio-
pes econdmicas ¥ sociales son aptas para una ampliacion de la competencia
y la participacion politicas. Por el contrario, la liberalizacion econdmica es
mas (dcil en paises con niveles de desarrollo econdmico inferiores, Loy pai-
$65 ue Siguen siendo predominantiemente agricolas tendran menos grandes
industrias de propiedad estatal que cmplean a numerosos gerentes y traba-
jadores, intereses buroeraticos creados y grupos sustanciales que se benefi-
cian v dependen de subsidios, aranceles y restricciones de ingreso a los
mercados. Por lo tanto, una sociedad con condiciones ccondmicas que Faci-
liten la democratizacion también tenderd a reunir condiciones politicas que
dificulten la liberalizacion y, por el contrario, una sociedad en donde las con-
diciones politicas facilitan la liberalizacion, por lo general tendra condicio-
nes economicas que no favorecen la democratizacion.,

Como se afectan mutuamente

i COMO AFECTA LA DEMOCRATIZACION A LA LIBERALIZACION ¥ viceversa?
En primer lugar, estd la proposicion que ya planteé: el desarrollo economi-
<o fomenta la democratizacion. Los paises ricos, con pocas excepciones, co-
mo los Estados petroleros ricos, son paises democraticas, Los paises pobres,
con algunas excepeiones, como India, son paises no democraticos. Las tran-
siciones a la democracia se concentran fuertemente en los paises con un ni-
vel de desarrollo de ingresos medio-altos.

En segundo lugar, 1a liberalizacion ccondmica v la reforma suelen pro-
mover el desarrolle cocondmico. Este no es siempre el caso: la Unidn Soviéti-
ca en los anos treinta ¥ los paises centro ¥ esteeuropeos en los cincuenta
alcanzaron tasas m uy altas de crecimiento economico con economias dirigi-
das. Sin embargo, en ¢l mundo contempordnes, la propiedad, el control y
la reglamentacion estatales por lo general han obstaculizado el desarrollo
Lconomico. Mo obstante, también debe observarse gue en algunos de los paises
m"!_iﬂ!i mas altas tasas de desarrallo econdomico, sobre todo Japon y Corea,
el Estado hy desempenado un papel muy importanie de orientacion v esti-
mulo. Con todo, ¢s mas probable que ¢l desarrollo ccondmico ocurra con
Menos control ¢condmico estatal gue con mucho,

En tercer lugar, la reforma ccondmica requicre de un gobierno fuerie
¥ con autoridad, aungue no necesariamente autoritario, La liberalizacion eco-
nomica impone dificultades especiales o algunos grupos de la sociedad, y
d_‘F"J“"E{IES zenerales, tales como precios mas allos, a casi todos. La oposi-
€100 politica a la liberalizacion econdmica serd fuerte y problamente se acen-
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tuara en sociedades mas desarrolladas desde el punto de vista econdmico gque
en sociedades mas atrasadas. La liberalizacidon econdmica precisa yva sca de
un gobierno autoritario o de uno democritico con la voluntad y el poder
de aplicar las reformas.

En cuarto lugar, la 16gica de esta argumentacion sugiere que los go-
biernos autoritarios estan en mejor posicion gue los gobicrnos democriticos
para promover la liberalizacion econdmica. Podran resistir mejor las pre-
siones populares v los intercses creados que se oponen a la reforma. La Chi-
na, bajo una dictadura comunista, ¥ Chile, bajo un dictador militar,
introdujeron reformas econdmicas sustanciales v han sido recompensados
con lasas envidiables de crecimiento econdmico. El precio fue la supresion
de la libertad que contintia en China en la aciualidad v que fue intensa du-
rante los afos en que ¢l general Pinochet gobernd Chile, Mo obstante, s un
pais tiene un régimen autoritario, tendria suerte si su gobierno utilizara su
pader coercitivo para promover la liberalizacion economica. La liberaliza-
cion primero ¥ luego la democratizacion tienen mucho sentido para guicnes
desean alcanzar ambas metas, Por el contrario, ¢l hecho de abrir primero
el sistema politico probablemente complicari la reforma ccondomica, En 1989
altos asesores de Gorbachov me dijeron gue habian cometido un terrible error
al proceder con ¢l glaspost v la apertura politica, pues desencadenaron toda
suerte de fuerzas politicas gue luego dificultaron considerablemente el avance
hacia la reforma econdmica “*Hemos debido concentrar primero el poder
y promover |a reforma econdmica v aguardar un poco para realizar la aper-
tura politica™, dijeron. “*En lugar de ¢ello, hicimaos lo contrario, ¥ ahora va
no tenemos la autoridad suficiente para hacer lo necesario™. El aio pasado,
cuando el presidente Salinas de México visito Harvard, le preguntaron por
qué €1, un egresado del Kennedy School of Government de Harvard, no cra
mas decidido en la promocion de la democracia en México. Respondid que
necesitaba ¢l enorme poder gue tenia dentro del sistema politico mexicano
a fin de introducir las reformas econdmicas requeridas para atraer la inver-
sion extranjera, privatizar las empresas de propiedad estatal y, en general,
democratizar la cconomia mexicana, Una vez logrado esto, dijo, podria pro-
cederse con la democratizacion politica,

LUn debate interesanie en tormo a este tema se dio entre los dirigentes del
Partido Comunista de Hungria a fines de los afos ochenta. Hungria va se en-
contraba a la vanguardia de los paises comunistas en términos de introducir
la propicdad privada v el sistema de mercado. Sus lideres querian ahora avanzar
bastante mas, al tiempo que comenzaban a democratizar la politica hiingara.
Sabian que estos dos procesos entrarian en conflicto, Un dirigente, Imre Pozs-
gay, advirtio sobre los problemas de la “*anarguia de los trabajadores’” y su-
2iri6 que debian posponerse las clecciones democrdticas reales hasta 1995, cpoca
en la cual las relormas econdmicas necesarias yi se habrian consolidado, Otro
lider, Bela Kadar, estuvo de acuerdo: “Idealmente hemos debido introdocir
primero las reformas ccondmicas, para luego proceder a la democratizacion'”.
Sinembargo, reconocio que las clecciones no podian posponerse, diciendo que
“el primer paso que se necesita es despolitizar las decisiones econdmicas'™. En
una solucion maravillesamenic hingara — dado que Hungria ha producido sin
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duda mas economistas de primera linea per ¢dpita que cualquier otro pais
del mundo -, recomendd que prosiguiera la democratizacion pero que to-
das las decisiones importantes sobre palitica econdmica fueran tomadas por
pna junta no elegida de teenderalas econdmicos.

Si un pais tiene un régimen autoritario v sus dirigentes quieren libe-
ralizar v democratizar, primero deben levar a cabo las reformas econdmi-
cas necesarias v luego proceder a democratizar su sistema politico. 51 un pais
fiene un régimen autoritario v sus dirigentes quieren reformar su economia
y promaover el desarrollo econdmico pero no democratizar, pueden hacer lo
primero pero solo a expensas de socavar poco a poco sus sistemas autorita-
rios. El general Pinochet s¢ fue, Deng Xiaoping permanece en el poder, pe-
ro sus sucesores sufrirdn las comsecuencias politicas de los cambios
extraordinarios a los que estd sometiendo a Ia economia china,

En un mundo ideal, los gobiernos autoritarios llevarian a cabo refor-
mas ccondomicas antes de democratizarse. En el mundo real, los dirigentes
politicos no tienen esa posibilidad, como quedd demostrado con los casos
de Hungria, los otros paises centrocuropeos v las antiguas repiblicas sovié-
ticas. Como la democratizacion resulta mas facil que 1a liberalizacion, tanto
desde el punto de vista institucional como politico, no es probable que se
quede a la zaga de la liberalizacion. Los sistemas politicos autoritarios son
derrocados, las elecciones llevan un gobierno democritico al poder v luego
ese gobicrno afronta el problema de como pasar de una economia dirigida
o estatista a una sustentada en principios de mercado. Este es el desafio que
ahora alrontan los gobiernos de Rusia, Polonia, la ex Checoslovaguia v va-
rios olros antiguos paises comunistas, asi como los gobiernos de muchos paises
del Tercer Mundo.

sC0mo deben estos nuevos gobiernos democraticos proceder para in-
trodudic las reformas eccondmicas requeridas? En primer lugar, cstos gobiernos
deben tener una legitimidad electoral incuestionable; es decir, tienen que ser
producto de unas elecciones manifiestamente justas v honestas. Preferible-
mente deben haber alcanzado una pluralidad o mayoria sustancial de voros
en dichas clecciones. Una ver en el poder, estos gobiernos tienen que explo-
tar esta legitimidad clectoral antes de que se disipe ¢ introducir rapidamente
las reformas econdmicas.

. Enscgundao lugar, las legislaturas por lo general no toman decisiones
dificiles o menos que exista una dirigencia fuerte en el Ejecutivo. Por lo tan-
lo, las nuevas democracias necesitan poderes ejecutivos 1o bastante fuertes
para suministrar ese liderazgo, pero no demasiado luertes como para me-
noscabar el proceso democratice. Dadas las dificultades econdmicas v ¢l caos
que produce la relforma, se desarrollard el deseo de un dictador 1emporal
o de un sar cconomico. En los tllimos anos, muchos rusos han expresado
la necesidad de un Pinachet para su pais, mientras que muchos filipinos se
han referido a la conveniencia de contar con un Lee Kwan Yew. Tanto Wa-
lesa en Polonia como Yeltsin en Rusia han intentado ampliar los poderes
de sys cargos presidenciales. Si bien una expansion semejante puede ser de-
seable, en exceso seria desastrosa,
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En tercer lugar, también estd ¢l interrogante de si las reformas eco-
némicas se deben introducir todas a la vez — ¢l tratamicento de choque— o
si deben hacerse poco a poco durante un periodo de tiempo extendido. Pue-
den aducirse argumentos en (avor de ambas ticticas. El principal promotor
del tratamicento de chogque es mi colega de Harvard, Jeffrey Sachs, quien
ha persuadido exitosamente a los gobiernos de Bolivia, Polonia y Rusia de
seguir cste curso. Después de alguna vacilacion, el gobierno checo 1también
esta aplicando una estrategia de chogue, Tedricamente, como ha demostra-
do Adam Przeworski, existen razones para pensar que esita cstraicgia pro-
bablemente producird resultados mas deseables que el mérodo paulatino.
Hasta el momento ha funcionado razonablemente bien en Polonia v, pese
a enormes perturbaciones y oposicion, estd avanzando ¢n Rusia, En el corto
plazo la terapia de chogue impone costos enormes, pero también produce
resultados deseables.

En cuarto lugar, los reformadores econdmicos deben estar prepara-
dos para aceptar una cierta cantidad de retrocesos y para hacer concesiones
modestas a grupos que, o bien sufren grandes dificultades econdmicas, o
bien poseen suficiente poder politico para obstruir las reformas. Una venta-
ja del tratamiento de choque generalizado e¢s que le da al gobierno reforma-
dor una mis amplia variedad de medidas especificas, con base en las cuales
pucde hacer concesiones modestas sin destruir la sustancia ¢crucial de las re-
formas.

En quinto lugar, los dirigentes reformistas pueden mitigar la oposi-
cion incluyendo a los lideres de la misma en el proceso de reforma, Quizas
sea mejor tener opositores internos en ver de tenerlos fuera de las esferas
del poder. Yeltsin claramente cree que esto es cierto, v ha incluido a varios
gerentes industriales conservadores v a criticos de la reforma en su gobierno.

En sexto lugar, la avuda cxterna es indispensable para ¢l proceso de
reforma. Los recursos externos bajo la forma de préstamos, concesiones y
garantias serdn esenciales, Adn mds importante, los organismos exteriores
brindan la disciplina indispensable al condicionar estos recursos exlernos a
que los gobiernos estabilicen sus economias, reduzean ¢l gasto, liberen los
precios y equilibren los presupuestos. E1 FMI v ¢l Banco Mundial son temi-
dos v odiados en todo el mundo por hacer justamente ¢s0. Sin embargo,
sin la disciplina que imponen, casi ningun esfuerzo de reforma econdmica
tendria éxito, Una forma final de avuda externa en algunas instancias es la
incorporacion de la economia que va a ser reformada a una economia de
mercado mis grande. Esto va estd pasando con respecto a Alemania Orien-
tal; tambicén estd a punto de suceder en lo que se refiere a México; ¥y muy
probablemente ocurrird en ¢l proximo decenio en la repablica Checa, Polo-
nia y Hungria. Por dificil que sea, las democracias, incluso las nuevas, pue-
den producir reformas econdmicas.

En Estados Unidos, v en otros lugares, escuchamos muchas criticas
contra los politicos. Sin embargo, en paises que han tenido gobiernos auto-
ritarios, por lo general han sido los dirigentes de esos gobiernos quienes han
iniciado ¢l proceso de democratizacion. En otros casos, como los de Jaru-
2elski vy Walesa en Polonia v De Klerk v Mandela en Suréfrica, este proceso
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ha entrafiado intensas negociaciones entre los dirigentes en el gobierno y los
lideres de la oposicién, En los casos en que se iniciaron reformas econdmi-
cas, dirigentes politicos como Menen, Yeltsin, Klaus, Walesa y Salinas han
tenido el valor politico de imponer costos a corto plazo a sus pueblos a fin
de producir ganancias a largo érmino para sus sociedades. La democratiza-
cidn v la reforma econdmica sélo ocurren cuando los dirigentes politicos de-
ciden hacer que ocurran., Como resultado, cantidades de sociedades en el
mundo han pasado de la dictadura a la democracia v de cconomias contro-
ladas por ¢l Estado a economias abiertas. La historia de los altimos dece-
nios deberia darnos esperanzas para ¢l futuro,
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