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Prologo

L. Enrique Garcia, Presidente Ejecutivo

Afirmar que las instituciones presentan una importancia superlativa en
el desarrollo de nuestros paises constituye una premisa que actualmente
exhibe un cierto nivel de consenso, tanto en los circulos de investigacién
académica como en las comunidades de practica de politica ptublica. En
cambio, definir qué son las instituciones y cudles son los aspectos que nos
importan de ellas abre un abanico de enfoques y explicaciones de gran
diversidad en el campo de las ciencias sociales.

En esa linea, la comprensién de los problemas del desarrollo en nuestra
region enfrenta tres obstaculos que, a mi entender, ostentan una relevancia
estratégica. Primero, el debate y la formacién sobre los determinantes del
desarrollo tienden, en general y por diversas razones, a perder de vista
un largo proceso de produccién de conocimiento sobre el papel que le
cabe a los factores politico-institucionales, asi como a la forma en que
los conceptualizamos. En consecuencia, la biisqueda de un conocimiento
y una capacitacién de punta sobre el desarrollo latinoamericano corre el
riesgo de llevarse adelante sin la suficiente contextualizacion histérica
o sin el aprovechamiento de un valioso —y necesario— trabajo de
elaboracién conceptual.

Segundo, y de la mano del primero, muchas veces este debate se
ve apropiado por una disciplina o enfoque que, en la bisqueda de
simplificacion y de parsimonia explicativa, usualmente desestima la
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presencia de variables que, a la larga, los procesos histéricos nos imponen
como ineludibles al momento de comprender la l6gica de los desafios y
de disenar e implementar las estrategias necesarias para el alcance y la
sostenibilidad del desarrollo en la region.

Tercero, y mas alla de la mayor circulacién de informacién que existe en
la actualidad, las barreras idiomaticas y regionales todavia dificultan el
aprovechamiento, por parte del debate y la formacién en América Latina,
de las novedades o los andlisis relevantes para la comprensién de la
economia politica de los procesos de desarrollo.

Con el animo de contribuir a la superacién de estos obstaculos y en el
marco de una estrategia general de expansién de la oferta de distintas
modalidades de capacitacion orientadas a las gerencias publicas de los
paises de nuestra regién, CAF impulsa la publicacion de esta serie de
voltimenes sobre Estado, Gestion Puiblica y Desarrollo en América Latina. Su
objetivo general es promover la creaciéon de una cultura generalizada de
excelencia en la gestién publica y compartir experiencias que permitan
apoyar a quienes participan activamente en el proceso de disefio y
ejecucion de politicas puiblicas asociadas al fortalecimiento institucional.

En términos especificos, esta Serie persigue:

a) Rescatar el conocimiento que se encuentra detrds de los vaivenes
tedricos relacionados con la conceptualizacion y la formacién ligados
a la naturaleza y papel del Estado, las instituciones, la politica y las
politicas publicas.

b) Brindar elementos para un debate que facilite el establecimiento de
miradas interdisciplinarias, con capacidad de encarar, de forma mds
robusta, las complejidades de los procesos de desarrollo.

c) Ofrecer a los especialistas en estos campos tematicos, de manera
unificada para su analisis y sus tareas de formacién, textos que, aunque
conocidos, se encuentran usualmente dispersos y en diversos idiomas,
con la finalidad de presentar en espafol algunas de estas valiosas
novedades que se han publicado en las tltimas décadas.



L. Enrique Garcia

Por tdltimo, quiero agradecer la disposicién de los autores, asi como de
las revistas y editoriales en los que los trabajos aqui incluidos fueron
publicados originalmente. También quiero destacar el compromiso de la
Direccién de Desarrollo Institucional de CAF, asi como de los expertos que
han colaborado en los procesos de selecciéon y edicién de estos volimenes.

Sin duda, esta exhaustiva serie de textos fundamentales en materia de
desarrollo y politicas publicas constituird un gran aporte para enriquecer
la gestién del conocimiento en esta tematica y asi contribuir al debate y a
una mayor comprension de los principales retos que la institucionalidad
regional tiene para el futuro.






Prefacio sobre la Serie
Estado, Gestion Publica y Desarrollo en America Latina

Christian Asinelli y Carlos H. Acuna

El prélogo de Enrique Garcia nos introduce a los obstidculos que
enfrentamos para la comprension de los problemas del desarrollo y a la
consecuente necesidad de (a) rescatar de posibles olvidos el conocimiento
que se encuentra detrds de los vaivenes teéricos relacionados con la
conceptualizacion y la formacion ligados a la naturaleza y papel de Estado,
las instituciones, la politica y las politicas publicas; (b) brindar elementos
para undebate que facilite el establecimiento de miradas interdisciplinarias,
con capacidad de encarar, de manera mds robusta, las complejidades de los
procesos de desarrollo; (c) para el publico constituido por los especialistas
en los campos temdticos cubiertos por la Serie, ofrecer textos de manera
unificada para su analisis y tareas de formacién que, aunque conocidos,
se encuentran usualmente dispersos y en diversos idiomas, facilitando en
espafiol algunas de estas valiosas novedades que se han publicado en otros
idiomas en las tltimas décadas.

En este contexto, deseamos profundizar algunos aspectos que le han dado
cuerpo a la Serie Estado, Gestion Piiblica y Desarrollo en América Latina desde
la Direcciéon de Desarrollo Institucional de CAF. Las politicas ptblicas que
sostienen el desarrollo en América Latina han experimentado profundos
cambios y redefiniciones del papel y la interrelacion entre sociedad, Estado y
mercado, asi como de su insercién en el contexto internacional en las tiltimas
décadas. Por ello, a los obstaculos al desarrollo enfrentados histéricamente se
ha sumado el reto de una realidad —nacional, regional y global— cuya veloz
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mutacioén presenta en simultaneo oportunidades y problemas novedosos, lo
que implica que su significado para el desarrollo latinoamericano resulta
muchas veces incierto. Este proceso de rapidos cambios y consecuente
incertidumbre mina la sostenibilidad de miradas y acciones con horizontes
de largo plazo, por lo que, en definitiva, desafia nuestro entendimiento y el
disefio e implementacién de estrategias de desarrollo.

La mayor o menor capacidad de las politicas publicas de desarrollo para
alcanzar el dificil equilibrio entre cambios y continuidades —equilibrio
ineludible en la respuesta a necesidades presentes sin perder de vista
el largo plazo— depende de las caracteristicas, debilidades y fortalezas
de las dindmicas politico-institucionales que producen esas politicas.
Hace tiempo que CAF reconoci6 el papel estratégico que le cabe a estos
procesos politico-institucionales y a la capacitacion que permite una
mejor comprension y el fortalecimiento de estos. Por ello, esta Serie se
inscribe como una pieza mds en el esfuerzo que, desde hace ya quince
anos, CAF sostiene en alianza con contrapartes académicas en siete paises
latinoamericanos y con mas de 47.000 participantes: los Programas de
Gobernabilidad, gerencia Politica y Gestién Publica y de Liderazgo para
la Transformacion.

Como parte de esta dindmica, esta Serie apunta a difundir y cimentar
la comprension e implicancias que el funcionamiento del Estado y de
las instituciones en Ameérica Latina tienen para el desarrollo de nuestra
region, brindando informacién sobre los fundamentos del debate teérico
internacional, asi como también transmitiendo el analisis de experiencias
significativas de nuestras sociedades y de otras latitudes.

CAF, como instituciéon dedicada a promover el desarrollo, pone esta
coleccién a disposiciéon no solo de sus Programas de formacién, sino
también de todos los que participan en la gestién ptblica, asi como de
académicos, estudiantes y los interesados y comprometidos con los
problemas y soluciones de nuestra region, con el propdsito de acercarles
esta literatura y de apoyarlos en el proceso de comprensién, disefio y
ejecucién de politicas publicas asociadas a la calidad institucional y al
desarrollo en nuestros paises.



Prefacio

Para concluir este breve prefacio, nos resta agradecer a todos los que
han hecho posible esta Serie. En primer lugar, al Presidente Ejecutivo de
CAF, Enrique Garcia, por su amplitud y visién estratégica al promover
la realizacion de estos voliimenes y su interés en impulsar la formacioén
del capital humano, consciente de que los resultados de los procesos
de capacitaciéon son lentos, pero con la conviccién de que este esfuerzo
redunda en una mejora de la calidad institucional de la regién.

Queremos sumar nuestro reconocimiento a las diferentes areas de
CAF que llevaron delante de manera exitosa esta Serie: la Direccién de
Administracién de Fondos de Cooperacion para el Desarrollo (DAFCD), la
Consultoria Juridica, la Direccién de Comunicacion Estratégica (DCE) y el
Centro de Informaciéon y Documentacion (CID). También, al equipo de la
Direccion de Desarrollo Institucional, Nathalie Gerbasi y Leandro Gorgal,
por su dedicacién y empefio.

Finalmente, deseamos expresar nuestra gratitud a los especialistas externos
que colaboraron en las investigaciones y compilaciones para cada uno
de los voltimenes, asi como a las instituciones, editoriales y autores que
contribuyeron a la multiplicacién del conocimiento plasmado en estos libros.






Introduccion. Regimenes politicos.
Origenes y efectos"

l. La Economia Politica contemporanea

Si el lector fuera desafiado a describir, de la forma mds sucinta posible, la
economia y la politica de su pais, ;qué datos elegiria? La Economia Politica
contemporanea prioriza dos variables: ingreso per cdpita y régimen politico.
El ingreso per capita es una primera aproximacion a la prosperidad de
cada pais y, de forma mas indirecta, al bienestar material de su poblacion.
Elrégimen politico, por su parte, caracteriza la forma de acceso a la ctspide
del poder de decisién en un pais, es decir, el método por el cual se ocupan
los cargos legislativos y la jefatura del Ejecutivo®

Desde luego, ni el ingreso per capita es una medida completa de desarrollo
econdmico ni el régimen politico es una medida completa de desarrollo
politico. Ofrecen, sin embargo, las mejores sintesis de las que disponemos
para hacer comparaciones sistemdticas sobre las dimensiones mds
relevantes de la vida en sociedad. Como lo prueban los grandes
movimientos migratorios globales, los ciudadanos de a pie prefieren,
de forma casi undnime, las democracias ricas sobre las dictaduras
pobres. La opcion entre democracia pobre y dictadura rica puede ser
mas complicada, pero ambas alternativas son claramente inferiores a la
democracia rica y superiores a la dictadura pobre.

t Sebastian Mazzuca es el autor de esta introduccion.
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Los contrastes entre paises y periodos en términos de ingreso per capita
y régimen politico son de una magnitud que quita el sueno. En la historia
de la humanidad, no ha habido mayor diferencia en expectativa de vida,
nivel de educacion y capacidad de consumo que la que hoy separa a los
ciudadanos de un pais de ingresos altos como Australia o Japén, con
un PBI per capita de USD 30.000 o més, de los habitantes de un pais de
ingresos bajos como Haiti o Tanzania, con ingresos de USD 1000 o menos.
Una triada de atributos distingue a democracias como Francia o Costa
Rica de dictaduras como Corea del Norte o Sudan. Primero, la democracia
es un método pacifico de formacién y cambio de gobierno, que contrasta
con la conquista militar y los golpes de Estado. Segundo, de todos los
métodos pacificos, la democracia en particular se basa en la competencia,
y no en cualquier forma de competencia, sino en la competencia electoral.
Por dltimo, todos los ciudadanos pueden participar de las elecciones.
El régimen politico es la medida mas aceptada del grado de libertad e
igualdad politica en el mundo contemporaneo.

Ademas del ingreso y del régimen, la Economia Politica se interesa cada vez
mas por otra pareja de variables macroscépicas sobre el desarrollo nacional
que el lector quiza haya elegido para caracterizar su propio pais: desigualdad
social y capacidad estatal. Como el régimen y el ingreso, la desigualdad social
y la capacidad estatal son la puerta de entrada a fenomenales contrastes
entre paises y variaciones en el tiempo. Incluso dentro del relativamente
homogéneo grupo de democracias ricas, los paises del Norte de Europa y
Japén son considerablemente mds igualitarios que los Estados Unidos y
Gran Bretaia. Aunque los paises de Africa subsahariana tienen los mayores
porcentajes de poblacién sumergida bajo la linea de pobreza, los casos de
mayor desigualdad de ingresos en la historia de la humanidad han sido los
de América Latina de principio a fin del siglo veinte. La capacidad estatal
es un concepto en plural, pues ademds de las diferencias entre paises y
periodos, son grandes y en ocasiones abrumadoras las variaciones, dentro
de un mismo pais, seglin dreas de politica y regiones geograficas. Casi
sin excepcion, las democracias ricas tienen todas Estados muy capaces y,
con importantes excepciones, especialmente China, las dictaduras pobres
tienen Estados anémicos. Suecia y Corea del Sur, con Estados fuertes en
todo su territorio y todas las areas de politica, incluida la defensa nacional,
la redistribucién y el gobierno de la macroeconomia, estan en las antipodas
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de Somalia y Afganistan, casos donde no existen siquiera los rudimentos del
monopolio de la violencia y décadas de guerra civil han causado el colapso
total del suministro de servicios ptblicos basicos, como el mantenimiento
de rutas y la administracion de justicia. Entre los extremos de los estados
weberianos de tltima generacién y los estados fallidos, se sitia una gran
variedad de casos, por lo general de ingresos medios y mayormente
democraticos o semidemocraticos. Estos casos tienen Estados centrales
con grandes capacidades en ciertas dreas de politica, como México e India,
para asegurar la estabilidad macroeconémica, enormes déficits en otras,
como la seguridad fisica de sus ciudadanos en extensiones sustanciales
de su territorio, y Estados subnacionales con ofertas muy desparejas de
bienes publicos como salud y educacion.

El aumento del ingreso per cépita, la democratizacion del régimen politico
y la disminucién de la desigualdad social son objetivos universalmente
deseables. El aumento de las capacidades estatales no es un fin en si mismo,
carece de valor intrinseco, pero para la Economia Politica contemporanea
es un instrumento eficaz para el crecimiento econémico y la reduccion, si
no de la desigualdad, al menos de la pobreza. Esta publicacién, la cuarta
de la Serie Estado, Gestién Piiblica y Desarrollo Econémico en América Latina,
retine textos fundamentales sobre causas y efectos del cambio de régimen
politico. El volumen anterior estuvo dedicado a fuentes y mecanismos
de las variaciones en el ingreso per cdpita y el siguiente se dedicara a
los efectos institucionales de la desigualdad econémica. Las capacidades
estatales son el tema central del primer libro de la Serie, pero reaparecen de
distinta forma en los capitulos de todos los voltiimenes®.

1. Los cuatro intereses de la Economia Politica

Una paradoja marca el renacimiento de la Economia Politica durante el
altimo cuarto del siglo veinte. No puede reclamar derechos de propiedad
de ninguno de los componentes individuales de su explanandum, sus
«variables resultado» (o dependientes). Si el ingreso per capita es la
variable maestra de la ciencia econémica, el régimen lo es de la ciencia
politica. La desigualdad social y el Estado tampoco son variables originales
de la Economia Politica. Dentro de las ciencias sociales modernas,
ambos conceptos tienen origenes sociolégicos. Son formas especiales de
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«estratificaciéon», econémica y politica, que han ocupado desde siempre el
lugar central de las sociologias marxista y weberiana.

Sin embargo, si es original la combinacién de variables resultado con que
la Economia Politica contempordnea ha demarcado su cuadruple objeto
de estudio. Més atin, la seleccién del ingreso, el régimen, la desigualdad
y el Estado como las variables resultado de su campo de investigacién
distingue mejor a la Economia Politica contempordnea de las ciencias
sociales modernas que cualquier rasgo de los métodos o las teorias que
emplea. La seleccién de variables resultado también separa a la Economia
Politica contemporanea de la de Economia Politica originaria, ya sea en
la versiéon de Smith, Ricardo y Malthus, que se cefifa a explicaciones de la
variable ingreso (la «riqueza de la naciones»), o en la de Marx, que ademas
de ingreso consideraba la desigualdad.

Los economistas politicos contempordneos probablemente no se ofendan
ante la acusaciéon de que su objeto de estudio fue forjado como unién de
fragmentos de las agendas de las ciencias sociales tradicionales. Como
contraargumento, los economistas politicos podrian sostener que, en la
identificacién de variables resultado, separaron paja de trigo, formando
una genuina «seleccion» de variables de primer orden de importancia para
la conceptualizacién del desarrollo econdmico y politico. De la economia
tomaron el ingreso per cédpita, de la ciencia politica, el régimen, de la
economia y la sociologia, la desigualdad social, y de la sociologia y la
ciencia politica, el Estado y sus capacidades. El interés que las otras ciencias
sociales tienen por fenémenos como las fluctuaciones de precios, los
partidos politicos, las campanas presidenciales, los movimientos sociales,
las relaciones de parentesco o las identidades culturales se evapora en el
terreno de la Economia Politica moderna, que solo les prestaria atencién
en la medida en que se los pudiera concebir como fuente de variacion en
alguna de las cuatro variables maestras y en ningtin caso como fenémenos
intrinsecamente relevantes.
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lll. La red de causas y mecanismos de la Economia Politica

La Economia Politica contemporanea también se distingue del resto de las
ciencias sociales por una diferencia sutil pero decisiva a nivel del explanans,
es decir, en la elaboracion de argumentos causales. La Economia Politica
no tiene método especial ni teoria unificada, pero aplica, comtinmente
de forma combinada, dos principios generales en la elaboracién de
argumentos causales. Primero, los economistas politicos priorizan las
variables ingreso, régimen, desigualdad y Estado no solo para describir
el desarrollo de los paises, sino también para explicarlo, por medio de
la identificacion de las relaciones causales entre ellas. Para entender las
transformaciones en cada una de las cuatro variables maestras, la Economia
Politica forma cadenas de causas anteriores que, aunque incluyan otros
factores, reservan un lugar privilegiado al posible impacto de cambios en
las otras tres. El segundo principio es que el mecanismo fundamental que
conecta a las cuatro variables maestras entre si (y con cualquier conjunto
de condiciones contextuales) es el conflicto distributivo por porciones de
riqueza econdmica o de poder politico.

La razén empirica para colocar las relaciones entre las cuatro variables
maestras en primer plano es la acumulacién de multiples observaciones,
sobre todo correlaciones entre desarrollo econémico y democracia, entre
capacidades estatales y desarrollo econémico, y entre democracia y
redistribucién, que indican que las cuatro variables muy probablemente
formen redes causales robustas. La razon tedrica del nuevo interés por
los efectos reciprocos es que los protagonistas de la economia politica
real —esto es, gobiernos centrales, empresas, agencias burocraticas,
parlamentos, familias, grupos de presién, partidos, votantes,
trabajadores, sectores econdmicos, regiones geograficas, gobernadores
o clases subalternas— juegan siempre «a dos puntas», con un ojo puesto
en la economia y el otro en la politica, a sabiendas de que un cambio
en el régimen politico probablemente impacte en la distribucién de
ingresos o que el crecimiento de la economia por medio del progreso
técnico posiblemente provoque la bancarrota politica de lideres y
partidos que derivan apoyos de sectores asociados a tecnologias de
produccion obsoletas. La Economia Politica en este sentido es el estudio
de la interaccién entre actores del Estado y el mercado, de la democracia
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y el capitalismo, del gobierno y la economia, y sus efectos directos y
repercusiones indirectas sobre las cuatro variables maestras.

La priorizacién de cuatro variables maestras para describir el desarrollo,
el énfasis en los efectos entre ellas para explicarlo, asi como el mecanismo
del conflicto econémico y politico, forman el punto de convergencia de
una gran variedad de cepas de trabajo en economia, ciencia politica,
historia y sociologia. Por medio de este protocolo informal de tres puntos,
se convierten en Economia Politica contribuciones teéricas tan variadas
como las del «ala derecha» del departamento de Economia de Chicago
de fines de los sesenta, la escuela de la Decisiéon Colectiva de Virginia,
historiadores econdémicos marxistas, la nueva economia institucional,
politélogos y socidlogos dedicados a las «variedades de capitalismo» o al
«desarrollo dependiente», varios llaneros eclécticos de los estudios sobre
desarrollo, como Albert Hirschman, Mancur Olson y Dani Rodrik, y no
pocos investigadores y consultores de agencias multilaterales de crédito.

De efectos a causas: impactos reciprocos

El principio de que cualquiera de las cuatro variables maestras puede,
dependiendo del contexto de investigacién, desdoblarse como variable
resultado y como variable causal no solo implica que un cambio en
cualquiera de ellas es, al menos en parte, efecto de variaciones en una o
mas de las tres variables restantes —por ejemplo, el crecimiento econémico
es resultado de nuevas capacidades estatales—. Normalmente también
abre la posibilidad de que el efecto explicado sea a su vez causa de nuevas
transformaciones en el resto de las variables en periodos subsiguientes
—en el mismo ejemplo, nuevos recursos fiscales derivados de niveles més
altos de ingresos financian nuevos desarrollos de capacidad estatal*—.
Los «circulos virtuosos» (o viciosos) y los «circuitos de retroalimentacién»
son casi tan viejos como las ciencias sociales mismas. Una diferencia de
grado pero importante entre la Economia Politica contemporanea y las
ciencias sociales tradicionales es que la Economia Politica asigha mayor
importancia a los efectos reciprocos, los trata mas explicitamente y se aplica
a «desenredarlos»’. En la divisién del trabajo implicita en la demarcacion
de las ciencias sociales tradicionales, el economista evaluaba los efectos
de las instituciones politicas sobre el ingreso per cdpita y delegaba al
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politélogo el estudio de la relacién inversa. Antes del renacimiento de la
Economia Politica, el relativo desinterés por los resultados de la ciencia
social vecina impedia consolidar conocimiento respecto de la estructura
del ciclo completo de interaccién.

La vocacién de la Economia Politica contemporanea es desenredar los
efectos reciprocos entre las cuatro variables macroscépicas. Lo hace
por medio de (a) nuevas técnicas empiricas, como el uso de variables
instrumentales y cuasiexperimentos, que buscan medir qué porcién del
efecto es independiente y qué porcién es retroalimentada; (b) un nuevo
énfasis en la evidencia histérica de largo plazo, que permite delinear, con
mayor confianza que la de las ciencias sociales tradicionales, trayectorias
de desarrollo nacional o subnacional por medio de secuencias causales
que involucran a las cuatro variables maestras®;, y (c) nueva teoria,
especialmente la identificacién de microfundamentos especificos para
cada uno de los sentidos en que corren los efectos causales.

Conflicto como mecanismo

En la Economia Politica, el mecanismo que transmite los cambios de
una variable maestra a otra es el conflicto por la distribucién de recursos
econémicos y de influencia politica’. La Economia Politica generaliza el
principio marxista de que «la lucha de clases es el motor de la historia»
para incluir también el conflicto estrictamente politico, donde la fuente de
poder y el objeto de la disputa es el control de los medios de destrucciéon y
de administracién, no de los medios de produccién y de consumo.

Naturalmente, cada cambio en las cuatro variables macroscépicas, por
ejemplo, el aumento del producto per cdpita por la emergencia de un
nuevo sector industrial, o el cambio de régimen por la ampliacién del
derecho al sufragio, produce un conjunto de ganadores y perdedores
directos. Son personas y grupos que ven mejoras o reducciones de sus
ingresos en el caso del cambio econdmico, y aumentos y disminuciones de
su poder politico en el caso del cambio de régimen. Quiza la contribucién
tedrica mds importante de la Economia Politica —y para muchos la mas
polémica— sea la doble nociéon de que los conflictos de interés entre
ganadores y perdedores (a) son més anticipatorios que adaptativos, en
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el sentido de que los protagonistas no reaccionan de forma mecanica
a hechos ya consumados (lo cual seria de todas formas suficiente
para generar una dindmica de cambio), sino que calculan beneficios y
costos antes de que los cambios ocurran y actdan en consecuencia, para
prevenirlos o facilitarlos; y (b) son cruzados, en el sentido de que los
ganadores y perdedores en términos de ingreso se interesan por los
cambios politicos porque entienden que tienen efectos sobre el reparto
del producto econémico, y viceversa, los actores politicos se interesan
por los cambios econdémicos porque anticipan efectos en la redistribucién
de cuotas de control sobre el Estado.

En lo que quiza sea el primer ejemplo, dentro de los estudios de América
Latina, del uso explicito de mecanismos distintivos de la Economia
Politica, con actores que anticipan cambios y juegan en dos arenas,
Guillermo O’Donnell concibié la emergencia de las dictaduras militares de
los setenta en el Cono Sur y Brasil como una accién defensiva, por parte
de los componentes econémicos de la coalicion golpista, para prevenir
las consecuencias redistributivas de la vida en democracia. Con el foco
inverso, colocado sobre perdedores politicos y repercusiones econémicas,
Acemoglu y Robinson han destilado el mecanismo de persistencia del
atraso econémico en las «monarquias agrarias» de Europa continental
y Asia mientras Inglaterra y los Estados Unidos hacian la Revolucién
Industrial: reyes y aristocracias feudales bloquearon el cambio tecnolégico,
no tanto porque no pudieran ganar dinero con él, sino porque temian que
la emergencia de clases industriales socavaran su poder politico®.

Ademads del interés por una combinacién distintiva de variables
macroscopicas, entonces, la Economia Politica teoriza mecanismos
causales basados en microfundamentos muy especificos. Los mecanismos
de la Economia Politica contemporanea son distintos de los de la economia
tradicional porque incorporan motivaciones politicas, «monetizan» los
cambios politicos y «politizan» los cambios econdémicos. Son también
distintos de los de la ciencia politica cldsica en la medida en que enfatizan,
siguiendo lecciones de la macroeconomia de expectativas racionales, la
naturaleza anticipatoria de los calculos de costos y beneficios, asi como de
las acciones por ellos motivados. Por tltimo, son especialmente diferentes
de los mecanismos sociolégicos, pues privilegian la maximizacién
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descarnada de beneficios tangibles sobre otras motivaciones posibles, sean
conscientes, afectivas o consuetudinarias.

Una critica recurrente contra los mecanismos de la Economia Politica
sostiene que la exageracion de las capacidades de calculo y de anticipacién
por parte de futuros ganadores y perdedores no deja espacio para las
«consecuencias no intencionadas» que son tan frecuentes en la genealogia
de los grandes cambios institucionales y tecnolégicos de la humanidad,
y que la reduccién de todas las motivaciones a la ambicién politica o
econémica impide comprender la diversidad de intenciones y acciones
que ponen en marcha los procesos de cambio social. Las objeciones son
valiosas y el lector haria bien en tomarlas en cuenta. La recomendacién, sin
embargo, no es tanto abandonar los modelos de racionalidad instrumental,
sino mejorarlos y complementarlos. Es preciso no perder de vista que los
modelos de racionalidad instrumental son tipos ideales, caricaturas de la
realidad cuyo cometido es llevar a sus ultimas consecuencias 16gicas las
implicaciones de ciertos supuestos especificos, como la maximizacién de
recursos o el poder de célculo. La caricatura analitica sirve para guiar la
genuina investigacion del registro histérico, la fuente tltima de deteccién
de consecuencias no intencionadas’. Las predicciones de la Economia
Politica sirven al menos de punto de referencia para caracterizar y medir
desviaciones en los casos histéricos concretos y proceder a la basqueda de
factores adicionales, incluso idiosincraticos, que completen el analisis.

El énfasis en el conflicto también coloca a la Economia Politica en la
necesidad de buscar complementos en enfoques, que, como la Sociologia
Politica, ponen derelieve el rol de la construccién de consensos para entender
el mismo proceso histérico, sea desarrollo econdmico, construccién
estatal, cambio de régimen o desigualdad social. Un punto ciego en los
modelos de Economia Politica es el problema de la «acciéon colectiva»
de los protagonistas del conflicto, que suelen ser grandes agregados de
individuos tentados por el free-riding (miembros de partidos, clases,
movimientos, agencias de gobierno). El expediente de la Economia Politica
es adoptar el «<supuesto» de que los protagonistas del conflicto resolvieron
el problema de accién colectiva. La Sociologia Politica complementa
el analisis estratégico del conflicto en la medida que abre lo que para
la Economia Politica es la caja negra de la construccién de identidades
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colectivas. También lo complementa para entender la dindmica de
ganadores y perdedores. En no pocas situaciones, los perdedores desde el
punto de vista del balance tangible de poder econémico y politico de todas
maneras asienten al nuevo orden de cosas por razones no instrumentales.
Tanto en el caso de la construccién de identidades colectivas como en el de
la aceptacion del orden econdémico y politico por parte de los perdedores,
la Sociologia Politica, con herramientas distintivas para identificar la
generacion de consensos y fuentes no instrumentales de legitimidad, es
complemento necesario de la Economia Politica.

IV. La Economia Politica del régimen politico

La motivacion empirica: desarrollo y democracia

La Economia Politica del régimen tiene un insumo empirico ineludible:
a comienzos del siglo veintiuno, todos los paises ricos son democracias,
menos los ubicados en el Golfo Pérsico y Singapur. Los paises que, durante
el siglo veinte, a pesar de haber alcanzado ingresos muy superiores al
promedio mundial, sufrieron colapsos democraticos seguidos de dictaduras
represivas duraderas son hoy democracias plenas, recuperadas durante
la segunda ola global de democratizacion (1945-1955), como Alemania e
Italia, o durante la tercera ola (1973-1998), incluidas Espafia, Argentina y
Chile. Asimismo, las democracias en paises pobres son escasas. Antes de la
tercera ola, la tinica democracia pobre estable era India. Luego de la tercera
ola, América Central es la tinica zona pobre donde la democracia se ha
difundido a escala regional™.

Dificilmente la correlacién entre desarrollo econémico y régimen politico,
dos de las cuatro variables maestras de la Economia Politica, sea casual.
Ello motiva a la Economia Politica del régimen a identificar la relacién
causal, lo cual incluye al menos tres tareas: (1) establecer la direccién de
la causalidad: ;régimen causa desarrollo o desarrollo causa régimen? Y,
si hubiera causalidad reciproca, ;qué porcion del desarrollo explica qué
porcion del cambio de régimen?; (2) demarcar el mecanismo causal por
medio del cual el desarrollo genera o estabiliza a la democracia; y (3)
entender de qué forma otras variables, especialmente la desigualdad
social y las capacidades estatales —las otras dos variables maestras de
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la Economia Politica—, interacttian con el nivel de ingreso para generar
distintas trayectorias de régimen.

Este triple protocolo es un tipo ideal. No existe todavia una explicacién del
régimen politico que lo cumpla por completo. Sin embargo, en cada texto
de esta seleccidn, el lector encontrard componentes tedricos individuales
que pueden combinarse entre si para crear argumentos que se acerquen
cada vez maés al tipo ideal. De los tres elementos del protocolo, el menos
desarrollado en relacién con las posibilidades abiertas por la produccién
académica acumulada es el del mecanismo causal (punto 2). Un servicio
al que aspira este volumen es ofrecer argumentos y ejemplos para mejorar
la produccién de mecanismos causales. El punto de partida es fomentar
el didlogo, cuyo potencial ha pasado mayormente desapercibido, entre
los argumentos verbales fundamentales sobre el cambio de régimen, que
componen la primera mitad del volumen, y los modelos formales de toma
de decisiones publicas, que componen la segunda parte.

Microfundamentos en serio: la prevision politica de las
consecuencias economicas

La Economia Politica comparte con otros enfoques sobre cambio de régimen
la aspiracion de entender el efecto de las causas econémicas, por oposicién
a las causas culturales, geogrédficas o puramente politicas. También
comparte con otros enfoques el supuesto de que el mecanismo causal es el
conflicto de intereses, por oposicion a la generacién de consenso, propia de
los mecanismos sociolégicos. Lo que distingue a la Economia Politica del
régimen es el énfasis en la anticipacién, por parte de los actores relevantes,
de las consecuencias distributivas del nuevo régimen. Son preferencias
opuestas acerca de esas consecuencias econémicas futuras lo que pone en
marcha el conflicto en el curso del cual se resuelve la forma del régimen.

Para los fundadores de los argumentos basados en causas econdémicas y
mecanismos de conflicto, de Barrington Moore y Therborn a O’'Donnell y
Luebbert, los cambios de régimen son motivados por actores que, como
la aristocracia feudal, la burguesia urbana, el proletariado industrial y
el pequefio productor agrario, temen o anhelan la democracia no por su
valor intrinseco, sino por la nueva distribucién de ingresos que ella induce.
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Con todo, ninguna de las explicaciones cldsicas del cambio de régimen
como resultado del conflicto de intereses econdmicos incorpora un planteo
explicito y sistematico (en el limite, «formal») del proceso y resultado de
la elaboracién de decisiones econdmicas bajo la democracia. Sin mayor
precision respecto de ese proceso y resultado, los protagonistas del
conflicto en los textos cldsicos parecen actuar «a tientas», con una nocién
muy vaga acerca del ingreso material que el futuro régimen les depara.

En el extremo opuesto, los modelos de la escuela de la Elecciéon Racional y
la Decisién Colectiva, que no fueron pensados para el estudio del cambio
de régimen, proveen sin embargo deducciones explicitas acerca de las
consecuencias econdmicas delos procesos de toma de decisién bajo distintos
regimenes, especialmente la democracia. Las consecuencias afectan dos
dimensiones, eficiencia y distribucién, es decir, cuanto produce la sociedad
(¢produce todo lo posible? y, sino lo hace, ;cudl es la brecha con la frontera
de posibilidades?) y cémo lo reparte (;ird el gobierno a redistribuir los
ingresos entre sectores de la sociedad? y, si lo hace, jen qué direccién:
regresiva o progresiva?). En ambas dimensiones, hay modelos para todos
los gustos: la democracia puede producir resultados mejores, peores o
idénticos al autoritarismo. Todo depende de los niveles de desigualdad
econdmica inicial, de la capacidad estatal, de la competitividad del sistema
de partidos, de la robustez de grupos de presion y de la organizacion de
las legislaturas.

Quiza ninguna tarea tedrica es mas importante para la Economia Politica
del régimen que tender un puente entre las explicaciones econémicas
clasicas sobre cambio de régimen y los modelos de toma de decisiones
publicas. La primera parte de este libro recoge argumentos cldsicos
sobre causas y mecanismos del cambio y la estabilidad del régimen. La
segunda parte, modelos de formacién de politicas publicas que capturan
diferentes facetas de proceso decisorio democratico. El didlogo entre
ambos cuerpos de investigacion practicamente todavia no ha comenzado.
Los argumentos clasicos sobre causas econémicas aceptan el supuesto
de que los protagonistas de la pelea por el régimen politico estan, al
menos en parte, motivados por una modificacién del reparto del ingreso.
Pero no adoptan el supuesto adicional, mucho menos aventurado y
perfectamente consistente con el supuesto original, de que esos mismos



Introduccion

actores forman expectativas calificadas acerca del impacto que el tipo
de régimen politico por ellos impulsado tendra para sus ingresos. Los
modelos formales de Decisién Colectiva, al predecir proceso y resultado
de la toma de decisiones econdmicas bajo diferentes regimenes, aportan
claridad acerca de los «futuros posibles» del cambio institucional. Aunque
resulte contraintuitivo para las explicaciones clasicas, esos futuros posibles
deberian, sin embargo, ser su primer insumo teérico. Esos futuros dan
sentido a las acciones de los actores relevantes, cuya estrategia politica, en
términos de conflictos y coaliciones, solo puede entenderse si anticipan mas
0 menos razonablemente costos y beneficios de sus victorias y derrotas. Si
los actuales modelos de Decisién Colectiva no resultan satisfactorios a los
defensores de los argumentos clésicos, la receta no es dejar de hacerlos,
sino hacerlos mejor. Ellos pueden ayudar a resolver la gran desproporcién
que existe, dentro de las explicaciones econémicas cldsicas del cambio de
régimen, entre, por un lado, la sofisticacién tedrica respecto del origen,
constitucién, recursos y posibles coaliciones de los grandes bloques de
actores socioecondmicos y, por otro, la escasa elaboracion de las preferencias
sobre el régimen politico, que mas tacita que explicitamente se plantean
como identidades binarias (los obreros industriales son democraticos,
las aristocracias feudales son reaccionarias y asi sucesivamente) y poco
atentas a las implicaciones precisas que los regimenes futuros tienen para
sus ingresos, que ademas suelen ser muy diferentes segiin un largo vector
de condiciones contextuales. Los actores de los argumentos cldsicos son
musculosos pero medio miopes.

V. Once textos fundamentales

Precursores

Tres textos en este volumen, los de Lipset, Rustow y Hintze, no son de
Economia Politica. Sin embargo, son precursores indiscutidos. El texto
de Lipset es el primero en plantear, de forma sistematica, los efectos del
cambio econémico —en especial, el aumento del producto per capita—
sobre el régimen politico. Su mecanismo causal, sin embargo, estd hecho de
consenso, no de conflicto. Rustow, en cambio, se abstrae de casi toda causa
profunda, sea econémica o de otro orden, y pone de relieve un mecanismo
de cambio —un proceso politico— que no solo es conflicto puro, sino que
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sus protagonistas son presentados como actores con capacidad estratégica.
Hintze es la voz sobre otro tipo de «estratificacion», que no es econémica,
basada en clases de la sociedad, sino politica, que enfrenta al Estado con
la poblacién de su territorio. La estratificacion politica, sin embargo, pone
en marcha conflictos econémicos de gran escala que tienen repercusiones
duraderas en el tipo de régimen. Estilizando las contribuciones de Max
Weber, Hintze plantea que el motor de la historia del régimen no es solo la
lucha por la «explotacién» de una clase sobre otra, sino de la «extraccién»
por medio de la cual el Estado arranca de la sociedad los recursos que
requiere para su financiamiento. Necesidades fiscales empujan a los
gobiernos a adaptar estrategias de extraccién a las condiciones peculiares
de cada contexto. Cuando el gobierno debe confrontar sociedades densas
en organizacion politica, como sostiene Hintze, se abre la negociacién
que contiene el rudimento de la democracia moderna: «no taxation
without representation». El conflicto por la extraccién, contracara de la
monopolizacién de la violencia en el proceso de formacién del Estado,
dinamiza el cambio de régimen. El argumento de Hintze tiene dos
poderosas extensiones tedricas. Charles Tilly ha sostenido que, mas que
la densidad de la organizaciéon politica de la sociedad subyacente, lo que
define el rango de derechos politicos que el Estado deba entregar a cambio
de impuestos es la riqueza de los centros comerciales. El argumento para
la Europa Occidental de la Modernidad temprana es confirmado por los
casos negativos de Estados petroleros contemporédneos: la disponibilidad
de recursos naturales exime a los gobiernos del Golfo Pérsico de negociar
con productores privados, evapora la necesidad de concesiones politicas y
previene el surgimiento de los rudimentos de la democracia.

Para Lipset, dos componentes centrales del mecanismo por medio del cual
el desarrollo econémico tiene efectos democratizantes son (a) la emergencia
de la clase media, que constituye la gran mayoria en las sociedades
prosperas, o el aburguesamiento de las clases trabajadoras, producto de
salarios industriales o politicas de redistribuciéon que propician pautas de
consumo muy por encima de la subsistencia; y (b) el consecuente consenso
generalizado acerca de la superioridad de reglas de juego que, como la
democracia, pacifiquen la disputa por el poder politico. Las clases medias
llegan al consenso democrético por medio de la educacién, efecto directo
del desarrollo, y las clases trabajadoras aburguesadas lo hacen luego
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de advertir el dano que la opcién revolucionaria causaria a sus nuevos
estandares de vida, al menos en el corto plazo.

Cambio econdémico como motor del cambio del régimen y formacién
de consensos como mecanismo causal son dos de los tres rasgos que
definen a la Teoria de la Modernizacion. El tercer rasgo es la convergencia
democratica, gradual pero mds o menos universal, de los paises prosperos.
La Economia Politica del régimen comparte el primero de los rasgos,
pero rechaza el segundo y es agnoéstico respecto del tercero. El texto de
Rustow es el pionero, a veces no reconocido, en incorporar al conflicto
como mecanismo democratizador. Pero, a diferencia de la Economia
Politica del régimen, Rustow rechaza que el conflicto tenga relacion directa
con el cambio econémico. Para €l cualquier conflicto es potencialmente
democratizante, siempre y cuando las fuerzas de los rivales estén lo
suficientemente equilibradas, y el aprendizaje de pérdidas pasadas sea lo
suficientemente claro, como para advertir que la competencia democrética
es preferible al conflicto armado.

La Economia Politica del régimen, por el contrario, vincula el conflicto
democratizante al cambio econémico, en el curso del cual se definen
los elementos centrales del conflicto, incluidos identidad, recursos y
preferencias de los actores en pugna. Barrington Moore fue el primer
autor sobre regimenes en rastrear las fuentes de cambio en la estructura
de la economia, proponer el conflicto como mecanismo y enfatizar la
posibilidad de divergencia de régimen aun en paises con niveles similares
de «modernizacién». Lo que lo aleja del tipo ideal de las explicaciones de
Economia Politica es, para bien o para mal, que los rivales en pugna carecen
de una mirada anticipatoria sobre las consecuencias econémicas de los
regimenes politicos futuros que tenga la misma claridad y elaboracién que,
por otra parte, Moore si atribuye a los intereses econémicos y estrategias
politicas de sus clases sociales. Dados los avances de la Economia Politica,
la sobreabundancia de supuestos referidos a intereses econdémicos y
estrategias politicas de los jugadores es incompatible con la rusticidad
de la visién de esos mismos actores sobre los efectos econémicos de las
macroinstituciones politicas.
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Fronteras

Los textos de Luebbert y Przeworski, reprocesando las contribuciones
clasicas, marcan fronteras de la Economia Politica del régimen. El texto
de Luebbert es una gema fuera de radar. Como para Lipset, la causa
distante mas fundamental del régimen es el cambio econémico. Pero,
como para Barrington Moore, el cambio econdémico es importante
porque pone en marcha conflictos por el ingreso. Ademas, los conflictos
tienen final abierto, pues los resultados dependen de balances de
poder y estrategias coalicionales. No siempre los conflictos de Luebbert
producen democracias. En ocasiones, producen reversiones democréaticas
y dictaduras sin precedentes en niveles de represiéon. La novedad de
Luebbert es que incorpora la estratificacién politica. Clivajes de clase y
clivajes partidarios se cruzan. En la Europa de entreguerras, la trayectoria
del régimen se defini6 por la relaciéon de conflicto y cooperaciéon entre una
clase social y un partido politico: el pequeno propietario rural —ubicado
entre la aristocracia y el campesinado— y la Socialdemocracia —colocada
entre comunistas y liberales—. Tanto en Alemania e Italia como en Suecia
y Noruega existi6é la posibilidad de un pacto que asegurara alimentos
baratos para los trabajadores urbanos (votos para la Socialdemocracia)
a cambio de la preservacion de los derechos de propiedad en el campo
(seguridad para el pequefio propietario rural). El éxito o fracaso de ese
pacto fueron eventos relativamente contingentes, alternativas de una
genuina «coyuntura critica», pero colocaron sobre rieles opuestos a las
trayectorias posteriores del régimen, democracia avanzada vs. dictadura
corporativa (fascismo).

El texto de Przeworski ofrece el primer intento de «desenredar» la relacion
entre democracia y desarrollo. Por medio de técnicas estadisticas, primero
reconoce que existe causalidad reciproca (desarrollo causa democracia y
viceversa) y luego identifica, para cada hemiciclo del circulo virtuoso, qué
porcién del efecto democratizante del desarrollo es independiente de la
retroalimentacién que la propia democracia en un periodo previo tuvo
sobre el desarrollo econémico.



Introduccion

Puentes

En la segunda parte del libro, cada texto ofrece un insumo no intencionado
pero fundamental para la teoria de cambio de régimen: modelos de las
consecuencias econémicas de los procesos de decisiéon caracteristicos de
distintos tipos de régimen. Los textos de Wittman y de Besley y Coate
investigan bajo qué condiciones la democracia es eficiente, es decir,
incentiva a la economia a alcanzar la frontera de posibilidades productivas
(el maximo nivel de producto per cdpita). Para Wittman, la democracia
es casi siempre eficiente. Para Besley y Coate, no lo es casi nunca, aunque
ello no quiere decir que exista una alternativa autoritaria que sea superior,
un punto que los lectores escépticos de la literatura formal suelen pasar
por alto. Wittman sostiene que la eficiencia de la democracia estd dada
por la competencia politica: para ganar elecciones, los partidos tienen que
ofrecer cada vez mejores paquetes de politicas a los ciudadanos. Segin
Besley y Coate, un minimo de desigualdad social, que se refleja, entre otros
lugares, en el hecho de que el votante mediano (de ingresos medianos) sea
mas pobre que el votante promedio (de ingresos iguales al PBI per capita),
es condicién suficiente para que la democracia produzca redistribucién
progresiva. La conquista de los votos de la mayoria «pobre», de ingresos
inferiores al promedio, se logra esencialmente por medio de cargar de
impuestos a la minoria rica. De la redistribucién resulta distorsion: los
ricos encuentran menos incentivos para invertir y la consecuencia final es
un producto econémico inferior a un escenario teérico donde no existieran
impuestos progresivos. Los «perdedores» de la politica democratica
de Besley y Coate, potenciales enemigos de la democratizacion, sin
embargo, saben que ningtin régimen autoritario, a menos que lo controlen
directamente, podréa de forma creible asegurar que con él el esquema de
impuestos les serd mas favorable.

Aun si desconfiaran de las consecuencias distributivas de la democracia,
los ricos pueden encontrar en ella varios recursos para la defensa de su
ingreso. En el texto de Becker, independientemente del régimen, los ricos
pueden formar grupos de presién que sesguen la politica publica a su
favor. Elmodelo de captura de rentas de Krueger sefala que, bajo cualquier
tipo de régimen, los gobiernos usan la recaudacion para crear «botines
fiscales» —como protecciones arancelarias innecesarias y concesiones
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de obras ptblicas con sobreprecios— con los que premiar a los mejores
postores de la sociedad. Organizada en grupos expertos en el remate de
botines fiscales, al final del dia, la sociedad termina no solo convalidando
la existencia de premios distorsivos, sino también disipando, en el calor
de la competencia, el valor total del propio botin. La ineficiencia no es de
la democracia, sino de cualquier gobierno, no importa el tipo de régimen.

En una coyuntura politica donde se abre la posibilidad de un cambio
de régimen, algunos actores pueden temer no tanto la ineficiencia, sino
la ingobernabilidad de la democracia. Sin embargo, Baron y Ferejohn
muestran que las legislaturas democréticas, bajo formas especificas de
organizacion interna, pueden resolver la circularidad condorcetiana que,
con agenda abierta, harfa imposible la toma de decisiones. Como insumo
para la teoria de cambio de régimen, mas sombria es la perspectiva de
Rodrik y Fernandez. Sostienen que en democracia, pueden no aprobarse
reformas que expandan el producto total a causa no de la incertidumbre
respecto del crecimiento general de ingresos, sino de la incertidumbre
de cada votante respecto de si serd individualmente parte de la mayoria
beneficiada. La mayoria de votantes, en efecto, pueden paralizar el
progreso que beneficie a la mayoria.

Losmodelos de toma decisién publicabasados enracionalidad instrumental
aun no dan cuenta de toda la riqueza de los detalles institucionales de la
democracia, el autoritarismo y sus subtipos. Sin embargo, ello es razén
para trabajar mas seriamente en los modelos, no para descartarlos. Solo
modelos cada vez mds precisos pueden proveer microfundamentos claros
para entender la motivacién de los antagonistas en el proceso de cambio
de régimen.

Refinamiento conceptual de la variable resultado

La Economia Politica del régimen coloca el foco en un tipo especifico
de causa y mecanismo: el desarrollo y el conflicto econémicos. Desde
luego, el debate dentro de la Economia Politica es parte de un debate
ain mayor sobre multiples tipos de causa de cambio de régimen.
Las explicaciones sobre transiciéon y estabilidad democréticas son
numéricamente inabarcables. Casi todo parece ser importante como
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causa de la democracia —ademas del nivel de desarrollo econémico,
la cultura civica, la desigualdad social, la secuencia y velocidad de
formacioén institucional, el sistema de partidos, las capacidades estatales,
la fragmentacién étnica, la dotacién de recursos naturales, las relaciones
civico-militares, el contexto histérico internacional, las relaciones
comerciales y politicas con paises vecinos, el talento del liderazgo politico
y mucho mas—. Quiza no exista otro fendmeno politico para el que estén
disponibles tantas hipdtesis viables y tantos debates abiertos.

Sin embargo, la sobreoferta de explicaciones y debates sobre el tipo de
régimen tiene que ver mas con la confusién de los efectos que se quiere
explicar que con las multiplicidad de causas. Cuatro tipos de confusiéon han
dominado los debates sobre regimenes. Primero, es muy distinto explicar
la diferencia de régimen entre paises que el cambio de régimen dentro de
un mismo pais. Segundo, tampoco es lo mismo explicar el reemplazo de una
dictadura por una democracia que la persistencia de la nueva democracia.
Tercero, la democracia tiene multiples médulos institucionales, incluidos
los componentes dahlianos de competencia (elecciones con oposicién real,
independientemente de cudnta gente participe) y participacion (sufragio
universal, independientemente del nivel de competitividad de la oferta
politica). Seria una coincidencia inédita en la historia de las ciencias sociales
que el componente competencia tuviera el mismo origen que el componente
participacion. Competencia y participacién no solo pueden tener causas
distintas, sino también mecanismos de desarrollo y un clivaje de defensores
y rivales diferentes. El propio componente de la participacion puede a su
vez tener distintas explicaciones segin se trate de la inclusion politica de
la clase media, de las clases trabajadoras, de las mujeres o de las minorias
étnicas, que en varios paises fueron producto de procesos separados en el
tiempo y reflejo de fuerzas disimiles. Por tltimo, las explicaciones de la
emergencia de un tipo genérico de régimen, como la dictadura, no tienen
por qué coincidir con las explicaciones de un subtipo especifico de régimen,
por ejemplo, una dictadura militar tecnocratica. Como consecuencia de
la falta de precision en la definicién del aspecto del régimen politico de
interés, las listas de causas de democratizacién se apilan indefinidamente:
no discriminan fuerzas de cambio democratico y fuerzas de persistencia
democratica, factores de diferenciacioén entre paises y factores de cambio
dentro de un pais, origenes de los aspectos competitivos y de los aspectos
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participativos, y causas que generan democracias y causas que generan
variedades especiales de democracia.

No es posible en este contexto clarificar a qué aspecto del régimen politico
se refiere cada una de las grandes contribuciones de la literatura. Sin
embargo, el lector encontrard una clave de lectura valiosa de los textos
de este volumen si tiene en cuenta que el debate sobre causas puede
reinterpretarse como un espectro de hipotesis independientes sobre
resultados politicos paralelos —elementos individuales de un conjunto
institucional mayor—. Mas que explicaciones en competencia sobre el
mismo desarrollo, son argumentos complementarios sobre distintas
partes, momentos o variaciones de ese desarrollo. Asi, por ejemplo,
mientras Rustow explica, por referencia al proceso politico, la transicion a
la democracia, Przewroski explica, sobre base del desarrollo econémico, la
durabilidad de la democracia. Luebbert, a diferencia de los demds autores,
no explica la divergencia entre grandes tipos de régimen politico, sino
la emergencia de subtipos especiales: democracia liberal, democracia
corporatista, fascismo (dictadura corporatista) y dictadura tradicional.
Lipset, Przeworski y Rustow explican los componentes de competencia
y participacién, aunque no queda claro si los toman por separado o
lo hacen en conjunto. Hintze, en cambio, explica la «colegialidad», un
modulo institucional ubicuo en la experiencia de los paises pioneros en la
democracia moderna, que precedié tanto al médulo participacién como al
modulo competencia®.

El refinamiento conceptual de la variable resultado es quiza el mejor
modo de avanzar con el otro déficit de la literatura sobre régimen, la
generacion de microfundamentos més precisos basados en la anticipacién,
por parte de los protagonistas del conflicto, de las consecuencias
econémicas de los regimenes futuros posibles. Para mejorar la calidad
de esos microfundamentos, imprescindibles en cualquier explicacién
de Economia Politica consecuente con sus propios supuestos, es preciso
también identificar mejor qué componente del régimen esta en juego. Las
consecuencias distributivas de la participacién no son las mismas que las
de la competencia ni de la colegialidad. Por ello, las explicaciones con
microfundamentos estratégicos en serio, donde los rivales anticipan esas
consecuencias, tampoco lo pueden ser.
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Notas

™ La seleccion de articulos para este volumen fue llevada a cabo por Sebastian
Mazzuca para la presente Serie Estado, Gestion Publica y Desarrollo en América Latina,
dirigida por Christian Asinelli y coordinada por Carlos H. Acuna.

2 Para mayor precision sobre el concepto de régimen politico, véase Mazzuca y Munck
(2011).

> Veéase, en esta misma coleccion de libros, Capacidades estatales. Doce textos
fundamentales.

“ Paraformarse unaidea mecanicade la extension de laagenda minima de la Economia
Politica, solo entre las cuatro variables maestras, son posibles doce relaciones binarias
diferentes (seis por cada direccion de la relacion causal). A ello habria que agregar la
identificacion de mecanismos distintivos para cada relacion binaria, en cada sentido.
Si ademas se consideraran cadenas causales apenas mas complejas, que incluyan
efectos indirectos entre tres variables maestras o la interaccion con condiciones
contextuales y un nuevo conjunto de mecanismos, muy rapidamente la Economia
Politica se transforma en una empresa para generaciones de cientistas sociales.

5 Lostextos de Acemoglu, Johnsony Robinson en el volumen anterior de esta coleccion
y el de Przeworski en este volumen son ejemplares en el tratamiento explicito del
problema de la reciprocidad y los mecanismos distintivos.

6 las ramas de la Sociologia y la Ciencia Politica basadas en lo que se conoce
como «Analisis Historico Comparado» no solo son una excepcion al desinterés por
la historia, sino que en rigor son la inspiracion de los estudios mas sofisticados de
la Economia Politica contemporanea. Contribuciones importantisimas a la Economia
Politica contemporanea son fundamentalmente historicas. Ademas de los textos de
North y Gerschenkron en el volumen anterior de esta coleccion, véanse Engerman y
Sokoloff, y Haber.

7 Para el concepto de mecanismo causal, véase «Introduccion», Economia Politica del
Crecimiento. Cadenas causales y mecanismos institucionales, pag. 21.

8 Veéanse textos de Acemoglu, Johnson y Robinson en el volumen anterior dentro de
esta coleccion y de O'Donnell en el volumen siguiente.

° Si bien modelar actores con capacidades de calculo propias de un procesador
IBM puede parecer absurdo, modelar actores con errores de calculo es infinitamente
inviable. Para la operacion aritmética (12+6)/3 hay una sola solucion correcta e infinitas
respuestas equivocadas. ;Como haria el critico de la Economia Politica para incorporar
en su explicacion a un actor con errores de calculo y a la vez producir un nimero finito
de explicaciones? Es siempre refrescante la lectura del cuento de Jorge L. Borges «Del
rigor en la ciencia» y sobre la (in)utilidad de representaciones hiperrealistas del terreno.

35



36

Regimenes politicos. Origenes y efectos

0 Costa Rica y Panama han dejado de ser paises pobres, pero el ingreso promedio de
la region en su conjunto es sustancialmente inferior al promedio del ingreso mundial.

" La colegialidad es el poder de un cuerpo de representantes de la sociedad civil
y politica, precursor de los parlamentos modernos, que cogobierna con el Poder
Ejecutivo o al menos controla sus acciones. A diferencia del Ejecutivo, que es
unipersonal, el cuerpo legislativo toma decisiones luego de un debate de valores e
intereses divergentes.
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Algunos requisitos sociales de la democracia:
desarrollo economico y legitimidad politica*

Seymour M. Lipset’

I. Introduccion

Un analisis sociolégico de cualquier patrén del comportamiento, tanto de
un sistema social pequeio como grande, debe desembocar en hipdtesis
especificas, afirmaciones empiricamente comprobables. Asi, al tratarse de
la democracia, debe poder sefialarse un conjunto de condiciones que en
verdad se han dado en varios paises y decir: la democracia ha surgido
debido a esas condiciones y se ha estabilizado dadas determinadas
instituciones y valores de apoyo, asi como a sus propios procesos internos
de preservaciéon. Las condiciones enumeradas deben ser aquellas que
diferencien a los Estados mas democraticos del resto.

Un reciente andlisis realizado por un grupo de politélogos sobre
los «prerrequisitos culturales para una democracia que funcione
exitosamente» destaca la diferencia entre el enfoque del sociélogo politico
y el del filésofo politico para un problema similar®. Una parte considerable
de este simposio estd dedicado a un debate acerca de la contribucién de
la religion, en especial de la ética cristiana, a las actitudes democraticas.
Ernest Griffith, el principal autor, considera que hay una conexién
necesaria entre la herencia judeocristiana y las actitudes que sostienen a
las instituciones democraticas; el resto de los participantes destacan las
condiciones politicas y econémicas que pueden proporcionar la base para
un consenso sobre los valores bésicos que no dependen de la religion y
senalan que la depresion, la pobreza y la desorganizacién social tuvieron
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como consecuencia el fascismo en Italia y Alemania, a pesar de contar con
poblaciones y tradiciones fuertemente religiosas. Lo mds sorprendente
de esta discusion es la ausencia de una perspectiva que asuma que las
proposiciones tedricas deben ponerse a prueba a través de una comparacioén
sistemética de fodos los casos disponibles y que trate adecuadamente un
caso divergente como uno entre varios. Por el contrario, en este simposio,
los casos divergentes que no se ajustan a una determinada proposicién
son citados para demostrar que 1o hay condiciones sociales regularmente
vinculadas con un determinado sistema politico complejo. Por lo tanto, los
conflictos entre los filésofos politicos acerca de las condiciones necesarias
subyacentes a determinados sistemas politicos a menudo conducen a
una demostracion triunfal de que cierta situacién contradice la tesis del
opositor, tanto como si la existencia de algunos socialistas ricos o de
algunos conservadores pobres demostrase que los factores econémicos no
son un determinante basico de la preferencia politica.

La ventaja de un intento como el que aqui se presenta, que busca
diseccionar las condiciones de la democracia en distintas variables
interrelacionadas, es que aborda los casos divergentes con una perspectiva
adecuada. La preponderancia estadistica de la evidencia que respalda la
relacién de una variable como la educacién con la democracia indica que
la existencia de casos divergentes (como el de Alemania, que sucumbi6 a
la dictadura a pesar de tener un sistema educativo avanzado) no puede ser
una Unica base para rechazar la hipétesis. A menudo, un caso divergente
considerado dentro de un contexto que ordena la evidencia sobre todos
los casos relevantes puede, en realidad, fortalecer la hip6tesis bésica si un
estudio intensivo de esta revela las condiciones especiales que evitaron que
apareciera la relacion habitual®. De este modo, la investigacién electoral
indica que una elevada proporcién de los izquierdistas econémicamente
mas acomodados estd menos favorecida en otras dimensiones del estatus
social, como la posicion ética o religiosa.

La controversia en esta drea surge no solo por diferencias metodoldgicas,
sino también por el uso de definiciones distintas. Es evidente que para
discutir sobre democracia o cualquier otro fenémeno, primero es
necesario definirla. A los fines de este ensayo, la democracia (en una
sociedad compleja) se define como un sistema politico que proporciona
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oportunidades constitucionales y regulares para cambiar a los gobernantes.
Es un mecanismo social para la resoluciéon del problema de la toma de
decisiones de la sociedad entre los grupos de interés contrapuestos,
que permite que la mayoria de la poblacién influya en estas decisiones
mediante su capacidad para elegir entre candidatos alternativos para el
desempefio de los cargos politicos. En gran medida tomada del trabajo de
Joseph Schumpeter y de Max Weber*, esta definicion supone un ntimero de
condiciones especificas: (a) una «férmula politica», un sistema de creencias
que legitime el sistema democratico y que especifique las instituciones
—los partidos, una prensa libre, etcétera— que estan legitimadas, es decir,
que todos consideran adecuadas; (b) un conjunto de lideres politicos en el
poder; y (c) un grupo o mas de dirigentes, que no estén en el poder y que
actiien como una oposicion legitima que intenta obtener el poder.

Es evidente que estas condiciones son necesarias. Primero, si un sistema
politico no se caracteriza por un sistema de valores que permita un
«juego» de poder pacifico —la aceptacién de quienes quedaron «afuera»
de las decisiones de quienes estdn «adentro» y el reconocimiento por
parte de estos tltimos de los derechos de los primeros—, no puede haber
una democracia estable. Este ha sido el problema de muchos Estados
latinoamericanos. Segundo, si el resultado del juego politico no es el
otorgamiento periddico de autoridad efectiva a un grupo, un partido o una
coalicién estable, el resultado serd un gobierno inestable e irresponsable,
pero no una democracia. Esta situacién existié en la Italia prefascista y
durante gran parte de la historia de la Tercera y la Cuarta Reptiblicas
de Francia, que se caracterizaron por gobiernos de coaliciones débiles,
en general formadas por los partidos que tenian un interés y valores
contrapuestos. Tercero, si las condiciones que facilitan la perpetuacién
de una oposicién eficaz no existen, la autoridad de los funcionarios se
maximizara y la influencia popular en la politica serd minima. Esta es la
situacion en todos los Estados unipartidistas y, por acuerdo general, al
menos en Occidente, son considerados dictaduras.

En este ensayo, se considerardn dos importantes caracteristicas complejas
de los sistemas sociales en relacién con el problema de una democracia
estable: el desarrollo econémico y la legitimidad. Estas serdn presentadas
como caracteristicas estructurales de una sociedad que respalda un
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sistema politico democratico. Después de discutir la complejidad del
desarrollo econémico (que abarca industrializacién, riqueza, urbanizacién
y educacién) y sus consecuencias para la democracia, trataremos dos
aspectos del problema de la legitimidad, o el grado en que las instituciones
se valoran a si mismas y se consideran justas y apropiadas. A las relaciones
entre legitimidad y eficiencia del sistema (la tltima es principalmente una
funcién del desarrollo econémico), le seguira una discusion de las fuentes
de clivaje en una sociedad y las formas en que las diversas resoluciones
de cuestiones histéricamente cruciales resultaron en disruptivas formas
de clivaje o en afiliaciones transversales que reducen el conflicto a niveles
manejables. Por tltimo, se evaluard la relacion de estos diversos factores
con el futuro de la democracia.

No se realizard un analisis detallado de la historia politica de los paises
individuales en funcién de la definicién genérica, porque el grado relativo o
el contenido social de la democracia de diferentes paises no es el verdadero
tema de este articulo. Sin embargo, ciertos problemas metodolégicos
en el manejo de las relaciones entre las caracteristicas complejas de las
sociedades globales merecen una breve discusion.

No se preverd una correlaciéon extremadamente alta entre los aspectos
de la estructura social, como ingreso, educacién y religién, por un lado
y democracia por el otro, ni siquiera sobre la base teérica, porque, en la
medida en que el subsistema politico de la sociedad opera auténomamente,
una forma politica particular puede persistir en condiciones adversas al
surgimiento de esa forma. O bien, una forma politica determinada puede
desarrollarse gracias a un sindrome de factores historicos casi unicos,
aunque las principales caracteristicas sociales favorezcan a otra forma.
Alemania es un ejemplo de una nacién en la que los cambios estructurales
—industrializacién, urbanizacién, riqueza y educacion crecientes— favorecian
la instauracién de un sistema democratico, pero en la que una serie de
acontecimientos histéricos adversos impidié que la democracia garantizara
su legitimidad en la opinion de varios segmentos importantes de la sociedad
y asi la capacidad de la democracia alemana para soportar la crisis se debilit6.

No se deben valorar en exceso las elevadas correlaciones entre la democracia
y otras caracteristicas institucionales de las sociedades que muestran los
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datos que se presentaran, ya que los sucesos excepcionales pueden explicar
tanto la persistencia como el fracaso de la democracia en cualquier sociedad
en particular. Max Weber sostenia con firmeza que las diferencias en los
patrones nacionales solian reflejar los acontecimientos histdricos claves que
en un pais ponen un proceso en movimiento y un segundo proceso en otro.
Para demostrar este punto, utiliz6 la analogia de un juego de dados en el
que cada vez que salia un cierto niimero, tendia crecientemente a salir de
nuevo ese mismo niimero’. Para Weber, un acontecimiento que predispone
a un pais hacia la democracia pone en marcha un proceso que aumenta la
probabilidad de que, en el proximo punto critico de la historia del pafis,
la democracia vuelva a triunfar. Este proceso solo puede tener sentido si
aceptamos que un sistema politico democratico, una vez establecido, cobra
cierto impulso y crea algunos apoyos sociales (instituciones) para garantizar
su existencia continuada. Asi, una democracia «prematura» que sobreviva lo
haré (entre otras cuestiones) facilitando el crecimiento de otras condiciones
que conduzcan a la democracia, como la alfabetizacién universal o las
asociaciones privadas auténomas. Este articulo se propone principalmente
explicar las condiciones sociales que sirven para apoyar un sistema politico
democratico, como la instruccién o la legitimidad; no abordaréd en detalle
los tipos de mecanismos internos que sirven para mantener los sistemas
democraticos, como las reglas especificas del juego politico®.

Las generalizaciones comparativas que abordan los sistemas sociales
complejos deben necesariamente abordar en forma resumida las
caracteristicas historicas particulares de cualquier sociedad dentro del
ambito de la investigacién. Con el fin de comprobar estas generalizaciones
relativas a las diferencias entre los paises que ocupan una posicién alta
o baja en la posesion de atributos asociados con la democracia, resulta
esencial realizar algunas mediciones empiricas del tipo de sistema politico.
Las desviaciones individuales de un aspecto particular de la democracia
no son demasiado importantes, siempre que las definiciones abarquen, de
modo inequivoco, a la gran mayoria de las naciones que entendemos como
democréticas o antidemocréticas. La linea divisoria precisa entre «mds
democratico» y «menos democrético» tampoco es un problema basico, ya
que supuestamente la democracia no es una cualidad que existe o no en
un sistema politico, sino que es un complejo de caracteristicas que pueden
clasificarse de muchas formas distintas. Por ese motivo, se decidié dividir
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a los paises que se analizan en dos grupos, en lugar de intentar clasificarlos
del mas alto al mas bajo. Clasificar paises individuales del mas democratico
al menos democrético es mucho mds complejo que dividirlos en dos clases,
«mdas» o «menos» democratico, aunque aun asi los casos limite, como
Meéxico, presentan problemas.

Los intentos de clasificar a todos los paises plantean una serie de problemas.
La mayoria de los paises sin tradicion permanente de democracia politica se
encuentran en las regiones tradicionalmente subdesarrolladas del mundo.
Es posible que Max Weber tuviera razén cuando sugeria que la democracia
moderna en sus formas mas claras solo puede suceder en condiciones tinicas
de industrializacién capitalista’. Algunas de las complicaciones introducidas
por las marcadas variaciones en las practicas politicas en distintas partes de
la Tierra pueden reducirse abordando las diferencias entre los paises dentro
de ciertas 4reas de la cultura politica. Las dos mejores para esta comparacion
interna son, por un lado, América Latina y, por el otro, Europa y los paises
angloparlantes. Se pueden realizar comparaciones mas limitadas entre los
Estados asiaticos y entre los paises arabes.

En este ensayo, los principales criterios para ubicar a las democracias
europeas son la continuidad ininterrumpida de la democracia politica
desde la Primera Guerra Mundial y la ausencia, a lo largo de los tltimos
veinticinco afios, de un movimiento politico importante opuesto a las
«reglas del juego democratico»®. El criterio algo menos riguroso utilizado
para América Latina es si un determinado pais ha tenido una historia
de elecciones mds o menos libres durante la mayor parte del periodo
posterior a la Primera Guerra Mundial. En Europa buscamos democracias
estables y en América del Sur, buscamos paises sin gobiernos dictatoriales
muy constantes (ver Cuadro I). No se ha realizado un analisis detallado
de la historia politica de Europa o de América Latina con el ojo puesto en
los criterios de diferenciacién mas especificos; en esta etapa del analisis
de los requisitos de la democracia, los resultados de las elecciones son
suficientes para situar a los paises europeos, y los juicios de los expertos y
las evaluaciones impresionistas basadas en hechos bastante conocidos de
la historia politica bastardn para América Latina’.
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Cuadro 1. Clasificacion de naciones europeas, angloparlantes y latinoamericanas por grado de
democracia estable

Naciones europeas y angloparlantes

Naciones latinoamericanas

Democracias estables

Democracias inestables

Democracias y dictaduras

Dictaduras estables

y dictaduras inestables
Australia Austria Argentina Bolivia
Bélgica Bulgaria Brasil Cuba
Canada Checoslovaquia Chile Republica Dominicana
Dinamarca Finlandia Colombia Ecuador
Irlanda Francia Costa Rica El Salvador
Luxemburgo Alemania (Oeste) México Guatemala
Paises Bajos Grecia Uruguay Haiti
Nueva Zelanda Hungria Honduras
Noruega Islandia Nicaragua
Suecia Italia Panama
Suiza Polonia Paraguay
Reino Unido Portugal Perd
Estados Unidos Rumania Venezuela
Espana
Yugoslavia

Il. Desarrollo economico y democracia

Quiza, la generalizacion mas extendida que vincula los sistemas
politicos con otros aspectos de la sociedad haya sido que la democracia
estd relacionada con el grado de desarrollo econémico. Concretamente,
esto significa que cuanto mas prdéspera es una nacién, mayores son sus
posibilidades de mantener la democracia. Desde Aristételes hasta la
actualidad, los hombres han afirmado que solo en una sociedad rica en
la que relativamente pocos ciudadanos vivan en condiciones de auténtica
pobreza, podria darse una situacion en la que la masa de la poblacién pueda
participar inteligentemente de la politica y pueda desarrollar el autocontrol
necesario para evitar sucumbir ante demagogos irresponsables. Una
sociedad dividida entre una gran masa empobrecida y una pequefia élite
privilegiada resultard en una oligarquia (gobierno dictatorial del pequefio
estrato superior) o en una tirania (dictadura de base popular). Ademas,
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estas dos formas politicas hoy pueden recibir nombres modernos: la
cara moderna de la tirania es el comunismo o el peronismo; la oligarquia
aparece como las dictaduras tradicionalistas como la que encontramos en
regiones de América Latina, Tailandia, Espafia y Portugal.

Para comprobar concretamente esta hipotesis, se han definido varios
indices de desarrollo econémico —riqueza, industrializacién, urbanizacién
y educacion— y se han computado promedios (medias) para los paises
clasificados como mas o menos democraticos en el mundo anglosajén,
Europa y América Latina.

La riqueza promedio, el grado de industrializacién y de urbanizacién, y el
nivel de educacién son mucho mas altos en los paises mas democréticos,
segtin lo que indican los datos presentados en el Cuadro II. Si hubiéramos
agrupado América Latina y Europa en un cuadro, las diferencias habrian
sido mayores'.

Los principales indices de riqueza utilizados aqui son el ingreso per cépita,
el ndmero de personas por automévil y por médico, y el niimero de equipos
de radio, teléfonos y periédicos por cada mil habitantes. Las diferencias
son sorprendentes en cada puntuacién, como indica con mayor detalle el
Cuadro IL. En los paises europeos mds democraticos, hay un automévil
por cada 17 personas, comparadas con las 143 personas por automovil
de los paises menos democraticos. En los paises latinoamericanos menos
dictatoriales, hay un automévil por cada 99 personas, contra uno por cada
274 habitantes para los mas dictatoriales. Las diferencias de ingreso entre
los grupos también son marcadas y caen de un ingreso promedio per
capita de USD 695 para los paises mas democraticos de Europa a USD 308
para los menos democraticos; la diferencia correspondiente para América
Latina es de USD 171 a USD 119. Las indices resultan coherentes, ya que
el ingreso per capita mas bajo de cada grupo corresponde a la categoria
«menos democratico» y el mas alto a la categoria «menos democratico».
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La industrializacion —los indices de riqueza estan muy relacionados
con ella— se calcula por el porcentaje de hombres que trabajan en la
agricultura y la «energia» per cdpita producida comercialmente que se
utiliza en el pais, medida en toneladas de carbén por persona por afo.
Ambos indices muestran resultados uniformes. El porcentaje promedio de
hombres contratados que trabajan en la agricultura y empleos relacionados
era del 21 % en los paises europeos «mas democraticos»; del 41 % en los
«menos democraticos»; del 52 % en los paises latinoamericanos «menos
dictatoriales» y del 67 % en los «mads dictatoriales». Las diferencias en la
energia per capita utilizada en el pais también son significativas.

El grado de urbanizacién también esta vinculado con la existencia de la
democracia®. Tres indices de urbanizacion diferentes se encuentran
disponibles a partir de los datos compilados por la Investigacion Urbana
Internacional (Berkeley, California): el porcentaje de la poblacion que vive
en lugares de 20.000 habitantes o0 mas, el porcentaje en las comunidades de
100.000 habitantes o mas y el porcentaje que reside en dreas metropolitanas
estdndares. En los tres indices de urbanizacién, los paises méas democraticos
obtuvieron puntajes mas altos que los menos democraticos, en las dos
areas de cultura politica investigadas.

Muchos han sugerido que cuanto mejor educada la poblacién de un
pais, mayores posibilidades de que exista la democracia, y los datos
comparativos disponibles respaldan esta proposicion. Los paises «mas
democraticos» de Europa tienen un indice de alfabetizacién casi total: el
mas bajo es del 96 %, mientras que las naciones «menos democraticas»
tienen una tasa promedio de alfabetizacion del 85 %. En América
Latina, la diferencia estd entre un indice promedio del 74 % para los
paises «menos dictatoriales» y del 46 % para los «mas dictatoriales»'.
La inscripcién de alumnos por cada mil habitantes del total de la
poblacion en tres niveles distintos (educacién primaria, secundaria y
superior) muestra una relacién coherente con el grado de democracia.
Los casos extremos de Haiti y de los Estados Unidos muestran la enorme
disparidad existente. En Haiti, menos nifios (11 cada 1000) asisten a la
escuela primaria, comparados con los niflos de los Estados Unidos que
asisten a las universidades (casi 18 cada 1000).
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Vale la pena extenderse en la relacién entre la educacion y la democracia,
ya que toda una filosofia del gobierno democratico ha considerado la
difusién de la educacién como requisito bésico de la democracia'*. Como
escribi6 Bryce aludiendo a Latinoamérica: «La educacion, si no convierte
a los hombres en buenos ciudadanos, al menos hace mas facil que lleguen
a serlo»®™. Supuestamente, la educacion amplia el horizonte humano,
permite comprender la necesidad de normas de tolerancia, impide adherir
a doctrinas extremistas o monistas y aumenta la capacidad para tomar
decisiones electorales racionales.

La evidencia que vincula la contribucién de la educacién a la democracia
es auin mas directa y fuerte en relacién con el comportamiento individual
dentro de los paises que en correlaciones transnacionales. Los datos
recopilados por las agencias de investigacion de la opinién publica, que
han encuestado a personas de distintos paises sobre su creencia en las
diversas reglas democraticas de tolerancia a la oposicién, sus actitudes
para con las minorias étnicas o raciales y su creencia en el multipartidismo
en oposicion a los sistemas unipartidistas, han revelado que el factor
mds importante de diferenciacion entre los que dieron respuestas democriticas
y el resto ha sido la educacién. Cuanto mas elevado es el nivel educativo,
mayor probabilidad de que se crea en valores democraticos y se apoyen
las practicas democraticas'®. Todos los estudios relevantes indican que la
educacién es mucho mas importante que el ingreso o el empleo.

Estos hallazgos deberian llevarnos a prever una correlaciéon mucho mas alta
entre los niveles nacionales de educacién y la préctica politica de lo que en
realidad encontramos. Alemania y Francia han figurado entre las naciones
mas instruidas de Europa, pero esto por si solo no estabiliz6 sus democracias.
Sin embargo, podria ser que la educacién haya servido para inhibir otras
fuerzas antidemocraticas. Los datos posteriores del régimen nazi de
Alemania indican con claridad que la educacién superior esta vinculada con
el rechazo del gobierno de un hombre fuerte y un tinico partido".

Si bien no podemos decir que un nivel «alto» de educacién sea una
condicién suficiente para la democracia, la evidencia disponible indica
que estd cerca de ser una condicién necesaria en el mundo moderno. Asi,
si observamos a Ameérica Latina, donde el analfabetismo generalizado atin
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existe en muchos paises, encontramos que de todas las naciones en las que
mas de la mitad de la poblacién es analfabeta, solo una, Brasil, puede ser
incluida en el grupo «méas democratico».

Existen ciertas pruebas procedentes de otras areas culturales
econémicamente empobrecidas que establecen que el nivel de
alfabetizaciéon estd vinculado con la democracia. El miembro de la
Liga Arabe que ha conservado sus instituciones democraticas desde
la Segunda Guerra Mundial, el Libano, tiene, con mucha diferencia, la
mejor educacion (més del 80 % de alfabetismo) de los paises drabes. En
el resto de Asia, en el este del mundo arabe, solo dos Estados, Filipinas y
Japén, han mantenido regimenes democraticos sin la presencia de grandes
partidos antidemocraticos desde 1945. Y estos dos paises, a pesar de tener
un ingreso per capita inferior a cualquier Estado europeo, figuran entre
los lideres mundiales en cuanto a logros educativos. Filipinas ocupa el
segundo puesto después de Estados Unidos en la proporcién de personas
que asisten a la escuela secundaria y a la universidad, mientras que Japén
tiene un mayor nivel de logros educativos que cualquier Estado europeo'.

Aunque los diversos indices se han presentado por separado, parece claro
que los factores de industrializacién, urbanizacién, riqueza y educaciéon
estan tan interrelacionados como para constituir un factor comin'. Y los
factores subsumidos en el desarrollo econdmico afiaden la correlacién
politica de la democracia®.

Antes de pasar a analizar las conexiones internas entre nivel de desarrollo
y democracia, debemos mencionar un estudio de Medio Oriente, que en
sus conclusiones confirma esas relaciones empiricas para otra area cultural.
Un estudio de seis paises de Medio Oriente (Turquia, el Libano, Egipto,
Siria, Jordania e Irdn), realizado por el Departamento de Investigacién
Social Aplicada de la Universidad de Columbia en 1950-1951, demostré
asociaciones altas entre urbanizacién, alfabetismo, indices de votacion,
consumo y producciéon de medios, y educacion*. Las correlaciones
multiples y simples entre las cuatro variables bésicas se calcularon para
todos los paises para los que habia estadisticas disponibles de las Naciones
Unidas, 54 en este caso. Las correlaciones miltiples, considerando a cada
una sucesivamente como variable dependiente, son las siguientes®:
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Variable dependiente Coeficiente de correlacion miiltiple

Urbanizacion 0,61
Alfabetismo 091
Participacion de los medios 0,84

Participacion politica 0,82

En Medio Oriente, Turquia y el Libano obtuvieron puntajes mas altos en
la mayoria de estos indices, en comparacion con los otros cuatro paises
analizados, y Lerner sefala que los «principales acontecimientos de
posguerra en Egipto, Siria, Jordania e Irdn han sido las violentas luchas
por el control del poder —luchas notoriamente ausentes en Turquia y
en el Libano, donde el control del poder se ha decidido por medio de
elecciones—»?.

Uno de los aportes de Lerner ha sido indicar las consecuencias, para
la estabilidad general, del desarrollo desproporcionado en una u otra
direccién, asi como la necesidad de cambios coordinados en todas estas
variables. De este modo, compara la urbanizaciéon y el alfabetismo
en Egipto y en Turquia, y concluye que, a pesar de que el primero esta
mucho mas urbanizado que el segundo, no esta realmente «modernizado»
y ni siquiera tiene una base adecuada para la modernizacién porque el
alfabetismo no se ha mantenido a un nivel similar. En Turquia, todos
los diversos indices de modernizacion han crecido al mismo ritmo, con
una mayor participacién electoral (36 % en 1950), mayor alfabetismo
y urbanizacién, etcétera. Por el contrario, en Egipto las ciudades estdn
colmadas de «analfabetos sin hogar», que proporcionan un publico listo
para la movilizacién politica en apoyo de ideologias extremistas. En la
escala de Lerner, que sigue el supuesto de interdependencia funcional
de los factores de la «modernizacién», Egipto deberia estar el doble de
alfabetizado que Turquia, ya que esta el doble de urbanizado. El hecho de
que esté solo la mitad de alfabetizado que Turquia explica, segtin Lerner,
los «desequilibrios» que «tienden a transformarse en circulares y a acelerar
la desorganizacion social», pero también la politica y la econémica*.

Lerner afiade un agregado tedrico importante: la idea de que esas
variables claves del proceso de modernizacién pueden entenderse como
fases histdricas, en las que la democracia es una parte de los desarrollos
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posteriores, la «institucién que corona la sociedad participante», uno de
sus términos para designar una sociedad industrial moderna.

Cabe citar, con cierto detalle, su opinién acerca de las relaciones entre estas
variables, vistas como etapas:

La evolucién secular de una sociedad participante parece involucrar una secuencia
regular de tres fases. Primero llega la urbanizacién, ya que las ciudades solas han
desarrollado el complejo de habilidades y recursos caracteristico de la economia
industrial moderna. Dentro de esta matriz urbana, se desarrollan los dos atributos
que distinguen a las dos fases siguientes —el alfabetismo y el crecimiento de los
medios de comunicacién—. Existe una estrecha relacion reciproca entre ellos,
dado que el alfabetismo desarrolla los medios de comunicacién, y estos, a su
vez, difunden el alfabetismo. Sin embargo, este dltimo realiza la funcién clave
de la segunda fase. La capacidad de leer, en principio adquirida por un ntimero
relativamente escaso de personas, los prepara para desempefiar las diversas tareas
que exige la sociedad que se moderniza. Recién en la tercera fase, cuando la
tecnologia compleja del desarrollo industrial esta bastante avanzada, una sociedad
comienza a producir periédicos, cadenas de radios y peliculas a gran escala. Esto, a
su vez, acelera la difusion del alfabetismo. A través de la interaccion se desarrollan
las instituciones de participacion (por ejemplo, el voto) que encontramos en todas
las sociedades modernas avanzadas®.

Los datos que aporta Lerner no demuestran validez de su tesis sobre la
interdependencia funcional de estos elementos de modernizacién, pero el
material presentado en este ensayo ofrece una oportunidad para investigar
siguiendo esas directrices. Los casos divergentes como Egipto, en los que
el alfabetismo «rezagado» se asocia con graves tensiones y potenciales
disturbios, también pueden encontrarse en Europa y en América Latina,
y su analisis, una tarea que no intentamos realizar aqui, aclarard més la
dinamica basica de la modernizacién y el problema de la estabilidad social
en el marco del cambio institucional.

Varios procesos subyacen a estas correlaciones, que fueron observados en
muchasregiones del mundo, ademas del efecto ya analizado de que unnivel
alto de educacién y alfabetismo genera o mantiene la creencia en normas
democréticas. Quiza, el més importante de estos procesos sea la relacion
entre la modernizacién y la forma de la «lucha de clases». El desarrollo
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econémico, que supone un mayor ingreso, mayor seguridad econdémica
y mayor educacion, permite al estrato mds bajo desarrollar perspectivas
a largo plazo y criterios politicos mas complejos y mas graduales. La
creencia en un gradualismo reformista secular solo puede ser la ideologia
de una clase baja relativamente préspera®. El aumento de la riqueza y
de la educacién también ayuda a la democracia, porque debido a este, el
estrato mds bajo estard expuesto a las presiones cruzadas que reduciran la
intensidad de su compromiso con determinadas ideologias y hara que sea
menos receptivo a apoyar ideologias extremistas. El funcionamiento de este
proceso se analizard con mas detalle en la segunda parte del ensayo, pero
basicamente funciona ampliando su participacién en una cultura nacional
integrada, de modo que va dejando de ser una clase inferior aislada, y
aumentando su contacto con los valores de la clase media. Karl Marx
afirmé que el proletariado era una fuerza revolucionaria porque no tenia
nada para perder excepto sus cadenas y podian ganar el mundo entero.
Sin embargo, Alexis de Tocqueville, al analizar las razones por las cuales
el estrato mas bajo de los Estados Unidos apoyaba el sistema, parafrased
y transpuso a Marx antes de que él hubiera podido hacer ese anilisis,
sefialando que «solo quienes no tienen nada que perder se rebelan»?.

El crecimiento de la riqueza no solo se relaciona casualmente con el
desarrollo de la democracia al cambiar las condiciones sociales de los
trabajadores, sino que también afecta la funcién politica de la clase media
al modificar la estructura de estratificacion social, de manera que cambie de
una pirdmide alargada, con una gran base de clase baja, a ser un diamante
con una clase media creciente. Cuando esta es grande, cumple un papel
mitigador moderando el conflicto, ya que puede compensar a los partidos
moderados y democréticos, y sancionar a los grupos extremistas.

El ingreso nacional también estd vinculado con los valores politicos y el
estilo de la clase superior. Cuando mds pobre es un pais y mas bajo es
el nivel de vida absoluto de las clases bajas, mayor es la presién sobre
el estrato superior para que trate a las clases bajas como seres excluidos
de la sociedad, vulgares, innatamente inferiores, como una casta inferior.
Las marcadas diferencias en el estilo de vida entre los que se encuentran
en la cispide y los que estan en base de la piramide hacen que esto sea
psicolégicamente necesario. En consecuencia, el estrato superior también
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tiende a considerar basicamente absurdos e inmorales los derechos
politicos del estrato inferior, en especial el derecho a participar en el
poder. El estrato superior no solo se opone a la democracia, sino que su
comportamiento politico, generalmente arrogante, sirve para intensificar
las reacciones extremistas por parte de las clases mas bajas.

Elnivel general de ingresos de una nacién también afectard su receptividad
a las normas de tolerancia politica democraticas. Los valores segin los
cuales no importa qué sector gobierne y que puede tolerarse el error
incluso del partido gobernante pueden desarrollarse mejor cuando (a) el
gobierno tiene poco poder para influir las oportunidades vitales cruciales
de los grupos mas poderosos o (b) hay suficiente riqueza en el pais,
para que en realidad no importe si se realiza cierta redistribucién. Si la
pérdida del control de gobierno es vista como grave por los principales
grupos de poder, estardn dispuestos a recurrir a medidas mds drasticas
para conservar o asegurarse el poder. El nivel de riqueza también afectara
en qué medida ciertos paises pueden imponer normas «universalistas»
entre sus funcionarios publicos y sus politicos (la selecciéon basada en la
competencia, sin favoritismo). Cuanto mas pobre el pais, mayor nepotismo,
es decir, el apoyo entre familiares y amigos. La debilidad de las normas
universalistas reduce la oportunidad de que se desarrolle una burocracia
eficiente, condicion necesaria para un Estado democratico moderno®.

La presencia de organizaciones e instituciones intermediarias, que pueden
actuar como fuentes de poder compensatorio y reclutar participantes en el
proceso politico, del modo presentado por Tocqueville y otros exponentes
de la llamada teoria de la «sociedad de masas», estd menos directamente
vinculada con una mayor riqueza, aunque guarda relacién con ella®.
Para esos autores, una sociedad sin una multitud de organizaciones
relativamente independientes del poder del Estado central tiene un alto
potencial dictatorial y revolucionario. Estas organizaciones cumplen
muchas funciones necesarias para la democracia: son una fuente de poder
equilibrador, impiden que el Estado o cualquier fuente importante de
poder privado pueda dominar todos los recursos politicos; son una fuente
de opiniones nuevas; pueden ser los medios para la comunicaciéon de ideas,
en especial las opositoras, a una gran parte de la ciudadania; sirven para
entrenar a los hombres en las habilidades de la politica; ayudan a aumentar
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el interés y participacion en la politica. Aunque no hay datos fidedignos
que apoyen la relacién entre los patrones de las organizaciones voluntarias
y los sistemas politicos nacionales. Los estudios del comportamiento
individual en una serie de paises demuestran que, independientemente de
otros factores, los hombres que pertenecen a asociaciones tienden a sostener
opiniones mas democraticas en cuestiones sobre la tolerancia y los sistemas
de partidos y es mas probable que participen en el proceso politico —ya
sea ser politicamente activo o votar—. Como también sabemos que, en los
paises, la persona mas rica y mas educada es probable que pertenezca a
organizaciones voluntarias; es posible que la propensiéon a formar esos
grupos esté en funcion del nivel de ingreso y de las oportunidades de ocio
en determinadas naciones®.

Es evidente que la democracia y las condiciones vinculadas con la
democracia estable aqui presentadas corresponden basicamente a los
paises del noroeste de Europa y a sus descendencias angloparlantes de
América y de Australasia. Max Weber, entre otros, ha sostenido que los
factores que favorecen la democracia en esta regién son una concatenacién
de elementos histéricamente tnica, parte del proceso que también dio
lugar al capitalismo en esa drea. El argumento basico establece que el
desarrollo econémico capitalista (facilitado y desarrollado al maximo en las
zonas protestantes) creé una clase burguesa cuya existencia fue tanto una
condicién catalizadora como necesaria para la democracia. El énfasis del
protestantismo en la responsabilidad individual propicié el surgimiento
de los valores democraticos. La mayor fortaleza inicial de las clases medias
de estos paises tuvo como consecuencia una alineacion entre los burgueses
y la corona, que preservé a la monarquia y asi facilit6 la legitimacién de la
democracia en el estrato conservador. De este modo, tenemos un conjunto
interrelacionado de desarrollo econdémico, protestantismo, monarquia,
cambio politico gradual, legitimidad y democracia®. Se puede analizar si
algtin aspecto de este conjunto es primario, pero el conjunto de factores y
de fuerzas se mantiene unido.
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lll. Legitimidad y democracia

En esta seccién, analizaré algunos de los requisitos de la democracia
que provienen de elementos especificamente histéricos de este proceso,
en especial los que se relacionan con la necesidad de un sistema politico
democrético para que haya legitimidad y mecanismos que reduzcan la
intensidad de la divisién politica. Estos requisitos se correlacionan con
el desarrollo econémico, pero también se diferencian de este, ya que son
elementos del propio sistema politico.

Legitimidad y eficiencia. Como se intenté documentar en la seccién
anterior, en el mundo moderno, el desarrollo econémico, que implica
industrializacién, urbanizacion, estindares educativos altos y un aumento
sostenido de la riqueza total de una sociedad, es una condiciéon basica
para el mantenimiento de la democracia; es un indicio de la eficiencia del
sistema en su conjunto.

Pero la estabilidad de un determinado sistema democratico depende no
solo de la eficiencia en materia de modernizacién, sino también de la
eficiencia'y la legitimidad del sistema politico. Con «eficiencia» nos referimos
al desempefo real de un sistema politico, la medida en que satisface las
funciones basicas de gobierno, segtin como las definen las expectativas
de la mayoria de los miembros de la sociedad, y las expectativas de los
grupos poderosos que pueden amenazar al sistema, como las fuerzas
armadas. La eficiencia de un sistema politico democratico, caracterizado
por una burocracia eficiente y un sistema de toma de decisiones capaz
de resolver problemas politicos, puede distinguirse de la eficiencia del
sistema, aunque, por supuesto, el fracaso en el funcionamiento de la
sociedad en su conjunto afectara al subsistema politico. La legitimidad
implica la capacidad de un sistema politico para generar y mantener
la conviccién de que las instituciones politicas existentes son las mas
apropiadas o convenientes para la sociedad. El nivel de legitimidad
de los sistemas democréticos contempordneos depende, en gran parte,
de la manera en que fueron resueltos los problemas claves que han
dividido histéricamente a la sociedad. El objetivo de estas secciones
del articulo es, primero, mostrar cémo el grado de legitimidad de un
sistema democrético puede afectar su capacidad para superar las crisis

57



58

Regimenes politicos. Origenes y efectos
(<}

de eficiencia, como las depresiones econémicas o las guerras perdidas, y
segundo, indicar los medios en que las distintas resoluciones de clivajes
histéricos basicos —que determinan la legitimidad de varios sistemas—
también fortalecieron o debilitaron la democracia a través de su efecto en
las luchas contemporaneas de los partidos.

Mientras que la eficiencia es principalmente una dimension instrumental,
la legitimidad es mads afectiva y valorativa. Los grupos consideraran que
un sistema politico es legitimo o no de acuerdo con el modo en que sus
valores se ajustan a sus valores principales. Sectores importantes del
ejército, el servicio civil (cuerpo de funcionarios) y las clases aristocraticas
de Alemania rechazaron la Reptblica de Weimar porque su simbolismo
y sus valores basicos negaban los suyos, no porque fuera ineficiente.
La legitimidad, en si y por si, puede asociarse con diferentes formas de
organizacion politica, incluidas las opresivas. Las sociedades feudales,
antes del advenimiento del industrialismo, sin duda, gozaban de la
lealtad basica de la mayoria de sus miembros. Las crisis de legitimidad
son principalmente un fenémeno histérico reciente, que siguieron al
surgimiento de marcados clivajes entre los grupos que se habian podido
organizar, gracias a los medios de comunicacién de masas, en torno a
otros valores de los que anteriormente toda la sociedad consideraba los
tnicos legitimos.

Una crisis delegitimidad es una crisis de cambioy, por lo tanto, sus origenes,
como factor que afecta la estabilidad de los sistemas democraticos, deben
buscarse en la naturaleza del cambio en la sociedad moderna. Se puede
proponer una hipétesis que establezca que las crisis de legitimidad se
producen durante una transicién a una nueva estructura social si (a) todos
los grupos importantes no tienen acceso al sistema politico al principio del
periodo de transicién o, al menos, tan pronto como plantean demandas
politicas; o si (b) el estatus de las principales instituciones conservadoras
se ve amenazado durante el periodo de cambio estructural. Una vez
establecida una nueva estructura social, si el nuevo sistema no puede
satisfacer las expectativas de los grupos importantes (por cuestiones de
«eficiencia») durante un periodo lo suficientemente prolongado como para
crear legitimidad sobre la nueva base, puede aparecer una nueva crisis.



Seymour M. Lipset

Tocqueville proporcioné una muy grafica descripcién del primer tipo
general de pérdida de legitimidad, al referirse principalmente a los paises
que habian pasado de monarquias aristocraticas a reptiblicas democraticas:
«... aveces, en la vida de una nacién, surgen lapsos en que las antiguas
costumbres de un pueblo se cambian, la moral ptblica se destruye, las
creencias religiosas se tambalean y el encanto de la tradicion se rompe...».
Entonces, los ciudadanos no tuvieron «ni el patriotismo instintivo de
una monarquia ni el patriotismo reflexivo de una reptblica; (...) se han
detenido entre los dos, en medio de la confusién y del peligro»®.

Sin embargo, la democracia parece estar mucho mas segura si el
estatus y los simbolos de los principales grupos conservadores no son
amenazados durante la transicién, aunque pierdan la mayor parte de
su poder. Evidencia palpable del nexo entre a legitimidad preservada
de las instituciones conservadoras y la democracia es la relacién entre
monarquia y democracia. Dado el papel de las revoluciones republicanas
de Estados Unidos y de Francia como iniciadoras de los movimientos
politicos democréticos modernos, el hecho de que diez de doce de las
democracias estables europeas y angloparlantes sean monarquias parece
ser una correlacion absurda. Gran Bretana, Suecia, Noruega, Dinamarca,
los Paises Bajos, Bélgica, Luxemburgo, Australia, Canadd y Nueva
Zelanda son reinos, mientras que las tinicas republicas que cumplen las
dos condiciones —procedimientos democraticos estables desde que se
estableci6 la democracia y ausencia de movimiento totalitario importante
en los dltimos veinticinco aflos— son los Estados Unidos, Suiza y Uruguay.

Las naciones que han pasado del absolutismo y la oligarquia (vinculadas
con una religion del Estado) a un Estado de Bienestar democratico
manteniendo las formas de monarquia parecen poder realizar cambios con
mayor frecuencia, mientras que conservan un hilo continuo de legitimidad
para sus instituciones politicas®.

La preservacién de la monarquia pareceria haber asegurado la lealtad hacia
el sistema de los sectores aristocraticos, tradicionalistas y clericales de la
poblacién, a quienes estaban resentidos por la creciente democratizacién
y el igualitarismo. Ademads, al aceptar con mayor tolerancia al estrato mas
bajo, sin resistirse al hecho de que la revolucién pudiera ser necesaria, los
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sectores conservadores ganaron o conservaron la lealtad de los nuevos
«ciudadanos». Cuando la revolucién derrocé a la monarquia y se quebrd
la sucesién ordenada, las fuerzas alineadas con la monarquia a veces
continuaron negando la legitimidad de los sucesores republicanos hasta la
quinta generacién o mas.

Italia, la tinica monarquia constitucional que se transformé en dictadura
fascista, era, al igual que la Reptblica Francesa, relativamente nueva y atn
ilegitima para los grupos importantes de la sociedad. La Casa de Saboya
alej6 a los catodlicos al destruir el poder temporal de los papas y tampoco
fue un sucesor legitimo en el antiguo Reino de las Dos Sicilias. De hecho, la
Iglesia prohibi6 a los catolicos participar en la politica italiana hasta cerca
de la Primera Guerra Mundial y la Iglesia solo levanté su prohibicién
original por temor a los socialistas. Los catélicos franceses adoptaron una
actitud similar hacia la Tercera Reptiblica durante el mismo periodo. Tanto
la democracia italiana como la francesa tuvieron que funcionar, durante
gran parte de sus historias, sin el apoyo leal de los grupos importantes
de su sociedad, tanto de la izquierda como de la derecha. Asi, una fuente
esencial de legitimidad es la continuidad de las principales instituciones
conservadoras e integradoras durante un periodo de transicién en el que
surgen nuevas instituciones sociales.

El segundo tipo general de pérdida de legitimidad esta relacionado, como
se indic6 antes, con el modo en que las sociedades manejan el problema del
«acceso a la politica». Determinar cudndo los nuevos grupos sociales deben
acceder al proceso politico afecta la legitimidad del sistema politico, ya sea
para los grupos conservadores o para los emergentes. En el siglo x1x, estos
nuevos grupos eran principalmente trabajadores industriales; la crisis del
«acceso a la politica» del siglo xx, en general, involucra a las élites coloniales
y los campesinos. Siempre que los nuevos grupos se tornan politicamente
activos (por ejemplo, cuando los trabajadores primero buscan acceso al
poder econémico y politico por medio de la organizaciéon econémica y del
voto, cuando la burguesia exigié acceso y participacién en el gobierno,
cuando las élites coloniales demandan tener el control de su propio sistema),
el acceso comparativamente sencillo a las instituciones politicas legitimas
tiende a ganar la lealtad de los nuevos grupos al sistema y, a su vez, puede
permitir que el antiguo estrato dominante mantenga su propia integridad
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de estatus. En naciones como Alemania, donde se nego el acceso durante
periodos prolongados, primero a la burguesia y luego a los trabajadores, y
se recurrio a la fuerza para limitarlo, el estrato mas bajo estaba alejado del
sistema y tuvo que adoptar ideologias extremistas que, a su vez, apartaron
a los grupos més establecidos de la aceptacion del movimiento politico de
los trabajadores como una alternativa legitima.

Los sistemas politicos que negaron el acceso al poder del nuevo estrato,
excepto a través de medios revolucionarios, también inhibieron el
crecimiento de la legitimidad al generar esperanzas milenarias en la
arena politica. Los grupos que se sienten obligados a abrirse camino en
la politica a la fuerza tienden a exagerar demasiado las posibilidades que
da la participacion politica. Sus esperanzas son mayores a las limitaciones
inherentes de la estabilidad politica. En consecuencia, los regimenes
democraticos que nacen en esa tensién no solo enfrentaran la dificultad
de que los grupos leales al ancien régime los consideren ilegitimos, sino
también pueden rechazarlos aquellos cuyas esperanzas milenarias no
satisfizo el cambio. Francia parece ofrecer un ejemplo de ese fenémeno.
Los clericalistas de derecha consideraron ilegitima a la Reptiblica, mientras
que los sectores del estrato mas bajo todavia esperaban con impaciencia que
satisfagan sus esperanzas milenarias. Muchas de las naciones que lograron
su independiencia recientemente de Asia y de Africa deben enfrentar
el problema de ganarse la lealtad de las masas a favor de los Estados
democréticos que poco pueden hacer para satisfacer los objetivos utépicos
que establecieron los movimientos nacionalistas durante el periodo del
colonialismo y durante la lucha de transicién hacia la independencia.

Hemos analizado varias condiciones relacionadas con el mantenimiento o
el establecimiento inicial de la legitimidad por parte de un sistema politico.
Asumiendo que existe una eficiencia razonable, si se amenaza el estatus
de los principales grupos conservadores o si se niega el acceso al sistema
politico en periodos cruciales, la legitimidad del sistema continuard en
duda. Aun en los sistemas legitimos, una ruptura de la eficiencia, reiterada
o permanente, pondré en peligro su estabilidad.

Una prueba fundamental de la legitimidad es la medida en que ciertas
naciones han desarrollado una «cultura politica secular» comtn,
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ceremonias y festividades nacionales que sirven para conservar la
legitimidad de diferentes practicas democraticas*. Estados Unidos ha
desarrollado una cultura politica secular comdn homogénea como lo
refleja la veneracién y el consenso a los Padres Fundadores, Thomas
Jefferson, Abraham Lincoln, Theodore Roosevelt y sus principios. Estos
elementos comunes a los que todos los politicos estadounidenses apelan
no estan presentes en todas las sociedades democraticas. En algunos
paises europeos, la izquierda y la derecha tienen un conjunto diferente
de simbolos y héroes politicos de la historia. Francia ofrece el ejemplo
mas claro de una nacién que no ha desarrollado esa herencia comun.
De este modo, muchas de las batallas que implicar el uso de diferentes
simbolos entre la izquierda y la derecha desde 1789 hasta gran parte del
siglo x1x todavia «contindan y la cuestion sigue en pie; cada una de estas
fechas [de gran controversia politica] continda dividiendo la derecha de
la izquierda, clericales de anticlericales, progresistas de reaccionarios, en
todas sus agrupaciones histéricamente determinadas»®.

Como hemos visto, puede haber variaciones nacionales sobre el grado
de legitimidad que los diferentes estratos otorgan a sus instituciones
politicas. Ademas, el conocimiento del grado relativo de legitimidad
de las instituciones politicas de una nacion es de vital importancia en
cualquier esfuerzo por analizar la estabilidad de esas instituciones cuando
se enfrentan a una crisis de eficiencia. La relacién entre los distintos grados
de legitimidad y de eficiencia en sistemas politicos especificos puede
graficarse mejor como un cuadro cuadruple con ejemplos de paises que se
caracterizan por las diversas combinaciones posibles.

. Eficiencia

Legitimidad

Las sociedades que pertenecen al cuadro A, las que ocupan una posicién
elevada enlas escalas de legitimidad y eficiencia, tendran sin duda sistemas
politicos estables. Las naciones como Estados Unidos, Suecia y Gran Bretafia
satisfacen las necesidades politicas basicas de sus ciudadanos, cuentan
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con burocracias y sistemas de toma de decisiones politicas eficientes,
poseen legitimidad tradicional a través de la continuidad a largo plazo de
los simbolos claves de la soberania, la monarquia o la Constitucién, y no
tienen ninguna minorfa importante cuyos valores basicos sean contrarios
a los del sistema®. Los regimenes ineficientes e ilegitimos, los que se
pueden encontrar en el cuadro D, deben, por definicién, ser inestables
y fracasar, a menos que sean dictaduras que se mantienen por la fuerza,
como los gobiernos de Hungria y de Alemania del Este de la actualidad.
Las experiencias politicas de distintos paises a principios de la década de
1930 muestran el efecto de las diversas combinaciones de legitimidad y
de eficiencia. A fines de la década de 1920, ni la reptblica alemana ni la
austriaca eran consideradas legitimas por amplios y poderosos segmentos
de sus poblaciones, pero, aun asi, se mantuvieron razonablemente
efectivas”. En el grafico, aparecen en el cuadro C.

Cuando la eficiencia de los gobiernos de diversos paises se quebré en
la década de 1930, las sociedades que ocupaban posiciones elevadas en
la escala de legitimidad continuaron siendo democréticas, mientras que
los paises que estaban en las posiciones bajas, como Alemania, Austria y
Espafa, perdieron su libertad, y Francia escapd por poco de un destino
similar. O bien, para colocar los cambios en términos de la ubicacién en
el grafico, los paises que pasaron de A a B siguieron siendo democraticos,
mientras que los sistemas politicos de los que cambiaron de C a D se
derrumbaron. La derrota militar de 1940 debia probar concluyentemente
la posiciéon baja que ocupaba la democracia francesa en la escala de
legitimidad. Fue la propia democracia derrotada la que le proporcioné un
respaldo importante al régimen de Vidkun Quisling®.

Situaciones como las recién analizadas, en las que la legitimidad o la
eficiencia son elevadas, mientras que la otra es baja, demuestran la
utilidad de este tipo de andlisis. A corto plazo, un sistema muy eficiente,
pero ilegitimo, como una colonia bien gobernada, es mds inestable que
los regimenes con relativamente baja eficiencia, pero alta legitimidad.
La estabilidad social de una nacién como Tailandia —aun con sus
esporadicos golpes de Estado— contrasta notablemente con la situacién
de las antiguas naciones coloniales vecinas del sureste de Asia. La
conexion entre el andlisis de legitimidad y la discusion anterior sobre la
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contribucién del desarrollo econémico a la democracia es evidente en los
procesos a través de los cuales los regimenes con poca legitimidad pueden
aumentarla y, a la inversa, en los que estan vinculados con el colapso de un
sistema legitimado. La eficiencia prolongada que perdura durante varias
generaciones puede legitimar un sistema politico; en el mundo moderno,
esa eficiencia principalmente significa desarrollo econémico constante.
Asi, las naciones que se adaptaron mejor a las exigencias de un sistema
industrial tuvieron muy pocas tensiones politicas internas, y preservaron
su legitimidad tradicional, la monarquia, o desarrollaron nuevos simbolos
fuertes de legitimidad.

La estructura social y econdémica que América Latina heredé de la
peninsula ibérica le impidi6 seguir el ejemplo de las antiguas colonias
inglesas, por lo que sus reptblicas nunca desarrollaron los simbolos y el
aura de la legitimidad. En gran medida, la supervivencia de las nuevas
democracias politicas de Asia y de Africa depende de su capacidad para
mantener un periodo prolongado de eficiencia y de poder satisfacer las
necesidades instrumentales concretas de sus poblaciones.

Legitimidad y division. La eficiencia prolongada del sistema en su totalidad,
al final, puede legitimar el sistema politico democratico, como en los casos
de Estados Unidos y de Suiza. Sin embargo, la amenaza constante de
que los conflictos entre los diferentes grupos que son el alma del sistema
puedan cristalizarse hasta el punto en que se amenaza la desintegracién de
la sociedad es inherente a todos los sistemas democraticos. Por lo tanto, las
condiciones que sirven para moderar la intensidad de la lucha partidista,
ademads de la eficiencia, estdn entre los requisitos claves de un sistema
politico democrético.

Dado que la existencia de un estado de conflicto moderado es un aspecto
inherente de un sistema democratico legitimo —de hecho, es otro modo
de definirlo—, no deberiamos sorprendernos de que los principales
factores que determinan ese estado 6ptimo estén muy conectados con
los que producen legitimidad en términos de la continuidad de simbolos
y de estatus. La naturaleza y el contenido de las principales divisiones
que afectan la estabilidad politica de una sociedad estdn basicamente
determinados por los factores histéricos que han influido la forma en que
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los principales problemas que dividen a la sociedad han sido resueltos o
no a lo largo del tiempo.

En los tiempos modernos, tres problemas fundamentales han aparecido
en los Estados occidentales. El primero fue la cuestion religiosa: el lugar
ocupado por la Iglesia o las diversas religiones dentro de una nacién. El
segundo fue la admision del estrato més bajo, en especial los trabajadores,
dentro de la «ciudadania», el establecimiento del acceso al poder mediante
el sufragio universal y el derecho legitimo a negociar colectivamente en la
esfera econémica. El tercero fue la lucha continua por la distribucién del
ingreso nacional.

Aqui la pregunta general significativa es: ;Estos problemas fundamentales
se abordaron uno por uno, o cada uno mas o menos se resolvi6 antes de
que el siguiente apareciera, o los problemas se acumularon, de manera
que las cuestiones histéricas y las fuentes de clivaje se mezclaron con
otros nuevos? Resolver las tensiones una a una contribuye a lograr un
sistema politico estable; arrastrar los problemas de un periodo histérico
al otro provoca que una atmésfera politica que se caracteriza por el rencor
y la frustracién, y no por la tolerancia y el compromiso. Los hombres y
los partidos se diferencian, no solo por el modo de resolver problemas
actuales, sino por una weltanschauungen [cosmovision] fundamental y
opuesta. Terminan considerando que la victoria politica de sus opositores
es una enorme amenaza moral y, en consecuencia el sistema en su conjunto
carece de una integracion de valores eficiente.

La cuestion religiosa, el lugar que ocupa la Iglesia en la sociedad, fue
combatida y resuelta en la mayoria de las naciones protestantes en los siglos
XVIII y XIX, por lo que dej6 de ser motivo de controversia politica grave. En
algunas naciones, como Estados Unidos, la Iglesia fue separada del Estado
y acepto ese resultado. En otras, como Gran Bretafia, Escandinavia y Suiza,
la religion contintia recibiendo el apoyo del Estado, pero las Iglesias del
Estado, como las monarquias constitucionales, solo tienen una influencia
nominal y han dejado de ser fuentes importantes de controversia. Los
paises catdlicos de Europa deben proporcionarnos ejemplos de situaciones
en las que la histérica controversia entre fuerzas clericales y anticlericales,
provocada por la Revolucién Francesa, ha seguido dividiendo a los
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hombres politicamente hasta el presente. De este modo, en paises como
Francia, Italia, Espana y Austria, ser catélico ha significado ser aliado
de los grupos derechistas o conservadores en la politica, mientras que
ser anticlerical (0 miembro de una religién minoritaria), en general, ha
implicado una alianza con la izquierda. En varios de estos paises, cuando
surgen nuevos problemas, se sobreponen a la cuestién religiosa y, para los
catélicos conservadores, la lucha contra los socialistas no fue simplemente
una lucha econdémica o una discrepancia por las instituciones sociales,
sino un conflicto muy arraigado entre Dios y Satands, entre el bien y el
mal®. Para muchos intelectuales seculares de la Italia contemporanea,
la oposicién a la Iglesia legitima la alianza con los comunistas. Toda vez
que los lazos religiosos refuercen las alineaciones politicas seculares, son
escasas las posibilidades de un tome y daca y un acuerdo democraticos.

El problema de «ciudadania» o de «igualdad politica» también se
ha resuelto de diversas formas. Asi, Estados Unidos y Gran Bretana
otorgaron la ciudadania a los trabajadores a principios o a mediados
del siglo x1x. Suecia y varias naciones europeas se resistieron durante el
principio del siglo xx, por lo que en estos paises la lucha por la ciudadania
se combind con el socialismo como movimiento politico y produjo un
socialismo revolucionario. O bien, para expresarlo de otro modo, cuando
se les negaron los derechos econémicos y politicos de la ciudadania a los
trabajadores, su lucha por la redistribuciéon del ingreso y por el estatus
se sobrepuso a una ideologia revolucionaria. Cuando la lucha econémica
y de estatus se desarrollé fuera de este contexto, la ideologia con la que
fue vinculado tendi6 a ser el reformismo gradualista. Por ejemplo, en la
Alemania de los Hohenzollern, a los trabajadores se les neg6 el voto libre e
igualitario en Prusia hasta la revolucién de 1918. El no otorgamiento de la
«ciudadania» facilit6 el mantenimiento del marxismo revolucionario en las
zonas de Alemania en las que no existia el sufragio. En el sur de este pais,
cuando se otorgaron derechos civiles plenos a fines del siglo x1x, dominé el
socialismo reformista, democratico y no revolucionario. La perpetuacién
de dogmas revolucionarios en gran parte del Partido Socialdemocrata
sirvié para darles voz a los ultraizquierdistas en el liderazgo del partido,
lo que permiti6é que los comunistas ganaran fuerza después de la derrota
militar y, lo que tal vez es mas importante histéricamente, sirvié para
asustar a grandes sectores de las clases medias alemanas. Estos tltimos
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temian que una victoria socialista significara, en verdad, el fin de todos sus
privilegios y de su estatus.

En Francia, los trabajadores obtuvieron el sufragio, pero les negaron
los derechos econémicos basicos hasta después de la Segunda Guerra
Mundial. Los principales grupos de empleadores franceses le negaron la
legitimidad a los sindicatos franceses y buscaron debilitarlos o destruirlos
tras cada victoria sindical. La inestabilidad de los sindicatos franceses,
su constante necesidad de preservar la militancia obrera para sobrevivir,
incorporaron a los trabajadores a los grupos politicos mas revolucionarios
y extremistas. El predominio comunista en el movimiento laborista
francés puede rastrearse, en gran medida, en las ticticas de las clases
empresaria francesa.

Los ejemplos antes presentados no explican por qué diferentes paises
variaron la forma en la que manejaron las divisiones nacionales basicas,
pero deberian ser suficientes para mostrar el valor de una hipétesis que
relacione las condiciones para un gobierno democratico estable con
las bases de la diversidad. Cuando una serie de divisiones histéricas se
entremezclan y crean la base para la politica weltanschauung, la democracia
serd inestable y débil, ya que estos puntos de vista politicos por definicién
no incluyen el concepto de tolerancia.

La politica weltanschauung también ha debilitado las posibilidades de una
democracia estable, dado que los partidos que se caracterizan por tener esas
ideologias totales a menudo han intentado crear lo que Sigmund Neumann
ha denominado un entorno «integrado», en el que el méximo posible
de las vidas de sus miembros estd encapsulada dentro de actividades
ideolégicamente vinculadas. Estas acciones se basan en el supuesto de
que es importante aislar a sus seguidores para que no tengan contacto con
la «falsedad» expresada por los no creyentes. Neumann ha sefialado que
quiza sea necesario establecer una diferenciacién analitica basica entre los
partidos de representacion, que fortalecen la democracia, y los partidos
de integracion, que la debilitan®. Los primeros estdn representados
por la mayoria de los partidos de las democracias angloparlantes y
de Escandinavia, asi como por la mayoria de los partidos centristas y
conservadores no religiosos. Consideran que la funcién del partido es
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principalmente asegurarse los votos en época de elecciones. En cambio,
a los partidos de integracion les preocupa hacer que el mundo se adapte
a su filosofia bésica o weltanschauung. No se consideran participantes del
tome y daca del juego de presiones politicas, en el que todos los partidos
aceptan las reglas del juego. Por el contrario, consideran que la lucha
politica o religiosa es una competencia entre la verdad divina y la histérica,
por un lado, y el error fundamental, por el otro. Dada esta concepciéon del
mundo, necesitan evitar que sus seguidores estén expuestos a las presiones
cruzadas provenientes del contacto con la falsedad que reduciria su fe.

Las dos principales agrupaciones no totalitarias que han seguido estos
procedimientos han sido los catélicos y los socialistas. Por lo general, en
gran parte de Europa antes de 1939, los catélicos y los socialistas intentaron
aumentar las comunicaciones intrarreligiosas e intraclases creando una
red de organizaciones sociales y econémicas vinculadas con la Iglesia y
con el partido, dentro de las cuales sus seguidores podian pasar toda su
vida. Quiza, Austria ofrece el mejor ejemplo de una situacién en la que
dos grupos —los socialcatélicos y los socialdemécratas— divididos en los
tres problemas historicos que separaban al pais en dos campos hostiles,
desarrollaron gran parte de sus actividades sociales en organizaciones
vinculadas con el partido o con la Iglesia*!.

Las organizaciones totalitarias, fascistas y comunistas ampliaron al
maximo posible el cardcter integracionista de la vida politica. Superaron
al resto de los grupos en la definicién del mundo en términos de lucha y
en la consideracién de que las influencias corruptoras del judaismo o del
capitalismo requerian del aislamiento de los verdaderos creyentes.

Los esfuerzos de los partidos democraticos de integracién para aislar
su base social de presiones cruzadas son claramente disruptivas para
los requisitos de una democracia estable, en la que hay cambios de una
eleccién a otra y en la que se permite que los problemas entre los partidos
se resuelvan con el tiempo. El aislamiento puede intensificar la lealtad
al partido o a la Iglesia, pero también puede servir para impedir que un
partido alcance un nuevo estrato. La situacién austriaca también muestra
la frustracién del proceso electoral cuando la mayor parte del electorado
estd encapsulada dentro de los partidos de integracién. Las reglas
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imprescindibles de la politica democratica consideran posible y aceptable
la conversién en ambos sentidos, ya sea el ingreso o el abandono de un
partido. Los partidos que esperan obtener una mayoria mediante métodos
democraéticos, al final, deben abandonar sus tendencias integracionistas.
Lo tinico que justifica el aislamiento del resto de la cultura es un fuerte
compromiso con la idea de que el partido posee la tnica verdad y que
hay determinados temas basicos que deben resolverse con el triunfo de
la verdad histérica. A medida que la clase obrera ha obtenido derechos
civiles plenos en las esferas politica y econémica de distintos paises, los
partidos socialistas de Europa han abandonado su afan integracionista.
Los tnicos partidos no totalitarios que pueden mantener, y lo hacen,
esas politicas son los partidos religiosos, como los catélicos o el Partido
Antirrevolucionario Calvinista de Holanda. Sin duda, las iglesias Catdlica
y Calvinista holandesas no son «democraticas» en la esfera religiosa.
Insisten en que solo hay una verdad, lo mismo que hacen los comunistas y
los fascistas en la politica. Los catélicos pueden aceptar los supuestos de la
democracia politica, pero nunca los vinculados con la tolerancia religiosa.
Por lo tanto, cuando el conflicto entre religion e irreligién es visto como
importante por los catélicos o por otros creyentes en una tnica iglesia
verdadera, se plantea un dilema real para el proceso democratico. Muchos
problemas politicos que en otros paises pueden ser de facil solucién se
agravan por la cuestion religiosa o no pueden resolverse.

Las profundas divisiones por la acumulacién de problemas sin resolver
que crea la politica weltanschauung estan respaldadas por la segregacion
sistemdtica de diferentes estratos de la poblacién en enclaves politicos
o religiosos organizados. Aunque, cabe sefalar que siempre que la
estructura social «afsla» naturalmente a las personas o grupos similares
del contacto con visiones disimiles, los que son aislados tienden a apoyar
a los extremistas politicos.

Por ejemplo, se ha mencionado reiteradamente que los trabajadores de las
denominadas «industrias aisladas», como mineros, marineros, pescadores,
leniadores, pastores y estibadores, tienden a dar un apoyo arrollador a las
ideologias mas izquierdistas. Dichos grupos se inclinan mayoritariamente
a votar a comunistas o socialistas, a veces en las dreas relevantes, hasta
el punto de un sistema «unipartidista». El aislamiento es creado por el
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hecho de que los requisitos de empleo obligan a los trabajadores de esas
industrias a vivir en comunidades que en las que predominan otras
personas con los mismos empleos. Ademas, este mismo aislamiento parece
reducir las presiones sobre estos trabajadores para que sean tolerantes con
otros puntos de vista, para incluir diversas tensiones ideoldgicas y los
hace receptivos a las versiones extremistas de la doctrina generalmente
sostenida por otros miembros menos aislados de su clase. Podria esperarse
que el menos «cosmopolita» (el mas aislado) de cada tendencia politica, o
estrato, sea el que aceptase con mayor facilidad el extremismo. En épocas de
crisis, la intolerancia politica de los grupos agrarios puede ser otro ejemplo
de ese patrén, dado que los productores, al igual que los trabajadores de
las industrias aisladas, tienden a tener un entorno politico mas homogéneo
que los que trabajan en la mayoria de los empleos urbanos*.

Estasconclusionestambiénsonconfirmadasporestudiosdel comportamiento
electoral, que indican que las personas sometidas a presiones cruzadas
—los que pertenecen a grupos que predisponen en distintas direcciones, que
tienen amigos que apoyan a diferentes partidos y que estan regularmente
expuestos a la propaganda de tendencias disimiles— tienen menos
probabilidades de tener un compromiso politico fuerte®.

Las afiliaciones y las lealtades miltiples y politicamente incoherentes son
estimulos que sirven para reducir la emocién y la agresividad involucradas
en la eleccion politica. Por ejemplo, en la Alemania contemporanea, una
clase obrera catélica, tironeada en dos direcciones, es mas probable que
vote por la democracia cristiana, pero es mucho mas tolerante con los
socialdemocratas que el catdlico de clase media promedio*. Cuando un
hombre pertenece a una diversidad de grupos, de manera que todos lo
predisponen a la misma eleccion politica, se encuentra en una situacién
similar a la del trabajador aislado; por lo tanto, es menos probable que
muestre tolerancia a las opiniones opositoras o que contemple con
ecuanimidad la posibilidad de que lleguen al poder.

La evidencia disponible sugiere que las posibilidades de una democracia
estable aumentan en la medida en que los estratos sociales, los grupos y
las personas tienen una serie de afiliaciones transversales politicamente
relevantes. En la medida en que una proporcién significativa de la
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poblacion se ve presionada por fuerzas opositoras, los grupos y las
personas estin interesados en reducir la intensidad del conflicto
politico®®. Como han sefalado Robert Dahl y Talcott Parsons, estos
grupos y personas también estdn interesados en proteger los derechos de
las minorias politicas*.

Una democracia estable exige una tension relativamente moderada entre
las fuerzas politicas opositoras. La capacidad del sistema para resolver
los problemas claves que dividen a las personas antes que aparezcan
nuevos facilita la moderacion politica. En la medida en que se permite que
el clivaje en materia de religion, ciudadania y «negociaciéon colectiva» se
acumulen y se refuercen entre ellos estimulando la hostilidad partidista,
el sistema se debilita. Cuanto mas reforzadas y correlacionadas estén las
fuentes de divisién, menos probabilidad habra de que haya tolerancia
politica. Asimismo, con respecto al comportamiento grupal e individual,
cuanto mayor sea el aislamiento de los estimulos politicos heterogéneos,
mas se «amontonardn» los factores previos en una direccién y habra
mayores posibilidades de que el grupo o la persona tengan una perspectiva
extremista. Estas dos relaciones, una en los temas partidistas y otra sobre
la naturaleza del apoyo del partido, estan vinculadas por el hecho de
que los partidos que muestran acumulacién de problemas no resueltos
buscaran aislar a sus seguidores de los estimulos contrarios para evitar
la exposicion al «error», mientras que el aislamiento de las personas y los
grupos fortalecerd las tendencias intolerantes en el sistema de partidos
politicos. Las condiciones que maximizan el cosmopolitismo politico entre
el electorado son crecimiento de la urbanizacién, educacién, medios de
comunicacién masivos y mayor riqueza. La mayoria de las actividades
claramente aisladas, como mineria, explotacién forestal y agricultura,
pertenecen a la categoria de actividades «primarias», cuya cuota relativa
de mano de obra cae bruscamente con el desarrollo econémico®.

Volvemos asi a ver como los factores involucrados en la modernizacion
o en el desarrollo econdémico estdin muy vinculados con los involucrados
en la institucionalizacién histérica de los valores de legitimidad y
tolerancia. No obstante, debemos sefialar que las correlaciones solo
son afirmaciones sobre los grados relativos de congruencia y que
otra condicién para la accién politica es que la correlaciéon nunca sea
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tan tajante que los hombres no puedan sentir que pueden cambiar la
direccién de los asuntos por medio de sus actos. Y la poca correlaciéon
significa también que para los fines analiticos es importante mantener
distintas variables claramente diferenciadas aunque correlacionen. Por
ejemplo, el andlisis del clivaje aqui presentado sugiere proposiciones
especificas acerca delos modos en que los diferentes acuerdos electorales
y constitucionales pueden afectar las chances para la democracia. En la
siguiente seccién, se presentan esas generalizaciones.

IV. Sistemas de gobierno y democracia

A partir de la hipétesis que sugiere que las bases transversales de clivaje
son mejores para la vitalidad de la democracia, podemos deducir que
los sistemas bipartidistas son mejores que los multipartidistas, que
los sistemas electorales que suponen la elecciéon de funcionarios sobre
una base territorial son preferibles a los sistemas de representacién
proporcional y que el federalismo es superior a un Estado unitario. Al
evaluar estas proposiciones, es importante notar nuevamente que se
hacen presuponiendo que el resto de los factores permanecen constantes.
Sin duda, las democracias estables son compatibles con los sistemas
multipartidistas, con la representacién proporcional y con un Estado
unitario. De hecho, afirmarfa que esas variaciones en los sistemas de
gobierno, aunque significativas, son mucho menos importantes que las
que provienen de las diferencias basicas en la estructura social como las
analizadas en las secciones anteriores.

El argumento a favor del sistema bipartidista se basa en los supuestos de
que, en una sociedad compleja, esos partidos necesariamente deben ser
coaliciones amplias; que no pueden buscar favorecer solo los intereses de
un grupo importante; que no pueden ser partidos de integracion; y que,
al armar coaliciones electorales, de manera forzosa, se exponen a perder
el respaldo entre los mas leales y, por el contrario, deben buscar ganar
apoyo de los grupos aliados con el partido opositor. De este modo, el
partido Conservador britanico y el Republicano estadounidense no deben
actuar para ganar el antagonismo de los trabajadores manuales, ya que
gran parte de sus votos proviene de ellos. El Partido Democratico y el
Partido Laborista enfrentan un problema similar vis-a-vis con respecto
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a los estratos medios. Los partidos que nunca se orientan a obtener una
mayoria buscan maximizar el apoyo electoral de una base limitada.
Asi, un partido de orientaciéon campesina acentuard la conciencia de los
intereses del grupo campesino y un partido que apele principalmente a
los pequefios empresarios hard lo mismo para su grupo. Las elecciones, en
lugar de ser ocasiones en las que los partidos procuran encontrar la base
de apoyo mas amplia posible para hacer que los grupos divergentes vean
sus intereses comunes, se transforman en acontecimientos en los que los
partidos profundizan el clivaje que separa a sus principales seguidores de
otras agrupaciones.

La proposicién de que la representacion proporcional debilita en lugar
de fortalecer la democracia se basa en el andlisis de las diferencias entre
situaciones multipartidistas y de partido mayoritario. Si es cierto, como
se sugiere mas arriba, que el «multipartidismo» sirve para aumentar las
diferencias y para reducir el consenso, entonces cualquier sistema electoral
que incremente las posibilidades de que haya mas partidos, y no unos
pocos, poco sirve a la democracia.

Asimismo, como George Simmel indica, es preferible el sistema de eleccién
de los miembros del parlamento que representaran a los electorados
territoriales, que los sistemas que fomentan la representacién directa de los
grupos (como la representacion proporcional), dado que la representacion
territorial contribuye a estabilizar los sistemas politicos obligando a los
grupos de interés a buscar sus fines solo dentro de un marco electoral que
obligue a tener en cuenta los diversos intereses y fuerce al compromiso*.

El federalismo sirve para fortalecer la democracia al aumentar la
oportunidad de mdiltiples fuentes de clivaje. Afiade intereses regionales
y valores a los ya existentes, como clase, religiéon y etnia que recorren
transversalmente la estructura social.

Una excepcién importante a esta generalizacién ocurre cuando el
federalismo separa al pais de acuerdo con las lineas divisorias bésicas,
por ejemplo, entre distintas dreas étnicas, religiosas o lingtiisticas. En
esos casos, como en la India o en Canad4, el federalismo puede servir
para acentuar o reforzar las divisiones. El clivaje es deseable dentro de los
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grupos lingtiisticos o religiosos, no entre ellos. No obstante, cuando esas
divisiones no existen, el federalismo parece favorecer a la democracia.
Ademas de crear una fuente adicional de division transversal, también
cumple varias funciones que, como sefialé Tocqueville, comparte con
asociaciones voluntarias fuertes. Entre ellas, encontramos la fuente de
resistencia a la centralizacién del poder y base de entrenamiento de
nuevos lideres politicos; ademas, le da al partido «que quedé afuera» una
participacion en todo el sistema, dado que los partidos nacionales «que
quedaron afuera» a menudo contindan controlando algunas unidades
del sistema.

Permitanme reiterar que no sugiero que estos aspectos de la estructura
politica en si mismos sean condiciones claves de los sistemas democraticos.
Silas condiciones sociales subyacentes son tales que facilitan la democracia,
como parece que sucede en Suecia, la combinacién de multipartidismo,
representacion proporcional y Estado unitario no la debilitan gravemente.
Como maximo, sirven para permitir que minorias irresponsables
obtengan un puesto en el Parlamento. Ademas, cuando un nivel bajo de
eficiencia y de legitimidad ha funcionado para debilitar los cimientos de
la democracia, como ocurrié en la Alemania de Weimar o en Francia, los
factores constitucionales que fomentan el multipartidismo contribuyen a
que haya menos posibilidades de que el sistema sobreviva.

V. Los problemas de la democracia contemporanea

A mediados del siglo xx, el patrén caracteristico de las democracias
occidentales estables es el relacionado con una fase «pospolitica» —hay
relativamente poca diferencia entre la izquierda y la derecha democraticas,
los socialistas son moderados y los conservadores aceptan el Estado de
Bienestar. En gran medida, esto refleja el hecho de que, en esos paises,
los trabajadores ganaron su lucha por la ciudadania y por el acceso
politico, es decir, el derecho a participar en todas las decisiones del
Estado en pie de igualdad con otros®. La lucha por los derechos civiles
tenia dos aspectos, uno politico (acceso al poder a través del sufragio)
y otro econémico (institucionalizacién de los derechos sindicales de
participacion en las decisiones que afectaran los salarios y las condiciones
laborales). Los representantes de los estratos mas bajos hoy son parte de
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las clases gobernantes, miembros del club. La controversia politica ha
disminuido en las democracias estables mas ricas porque se ha resuelto
el problema politico bésico de la revoluciéon industrial: la incorporacién
de los trabajadores al cuerpo politico legitimado. El tinico asunto interno
clave actual es la negociacion colectiva por las diferencias en la divisién del
producto total en el marco de un Estado de Bienestar keynesiano y estas
cuestiones no exigen ni provocan un extremismo de ninguna de las partes.

En la mayoria de los paises de Europa Latina y Oriental, la lucha por la
integracion de la clase obrera en el cuerpo politico no se resolvié antes de
que el comunismo apareciera en escena para liderar a los trabajadores. Este
hecho cambi¢ dramaticamente el juego politico, porque el sistema no podia
incorporar inherentemente a los comunistas como habia absorbido a los
socialistas. Es posible que una sociedad democratica no pudiera otorgarles
el derecho de acceso a los trabajadores comunistas, a sus partidos y a sus
sindicatos. La autoimagen de los comunistas, y en especial sus vinculos
con la Unidén Soviética, los llevé a aceptar una hipétesis autoconfirmada.
Su propia definicién les impide acceder y esto, a su vez, refuerza el sentido
de alienacién con respecto al sistema (de no ser aceptados por los otros
estratos) que tienen los trabajadores de naciones con partidos comunistas
fuertes. Y los estratos mas conservadores refuerzan su creencia de que
otorgar mayores derechos a los trabajadores o a sus representantes amenaza
todo lo que hay de bueno en la vida. Asi, la presencia de comunistas
impide la sencilla prediccion de que el desarrollo econémico estabilizara
la democracia en esos paises europeos.

En las naciones de Asia que se independizaron recientemente, la
situacion es, de algiin modo, distinta. Al inicio de la politica moderna
en Europa, los trabajadores tuvieron que enfrentarse al problema de
obtener la ciudadania y el derecho a participar en el juego politico, que
los estratos aristocraticos y burgueses dominantes que controlaban la
politica les negaban. En Asia, la prolongada presencia de gobernantes
coloniales ha identificado el conservadurismo como una ideologia y a las
clases mas acaudaladas con el sometimiento al colonialismo, mientras
que las ideologias izquierdistas, en general de tipo marxista, han sido
dominantes, ya que se identifican con el nacionalismo. Los sindicatos
y los partidos de los trabajadores de Asia han participado del proceso
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politico desde el comienzo del sistema democratico. Esa situacién podria
significar una democracia estable, si no fuera porque los derechos de los
estratos mds bajos preceden al desarrollo de una economia estable con
una amplia clase media y una sociedad industrial.

Todo el sistema esta cabeza abajo. En las democracias estables europeas,
la izquierda crecié paulatinamente en una lucha por mas democracia y
expres6 los descontentos de la primera etapa de la industrializacion,
mientras que la derecha conservo el apoyo de los elementos tradicionalistas
de la sociedad hasta que al final el sistema alcanzé un cémodo equilibrio
entre una izquierda y una derecha modificadas. En Asia, la izquierda
estd en el poder durante el periodo de explosiéon demogréfica y durante
las primeras etapas de la industrializaciéon, por lo que debe aceptar la
responsabilidad de todas las miserias posteriores. Al igual que en las zonas
mas pobres de Europa, los comunistas existen para capitalizar todos estos
descontentos de modo totalmente irresponsable y en la actualidad son un
partido importante, en general el segundo en tamafio en la mayoria de los
Estados asiaticos.

Considerando la existencia de masas afectadas por la pobreza, los bajos
niveles de educacién, una pirdmide de estructura de clase alargada y el
triunfo «prematuro» de la izquierda democratica, el prondstico para la
perpetuacién de la democracia politica en Asia y en Africa es desolador. Las
naciones que tienen mejores posibilidades, como Israel, Japdn, el Libano,
Filipinas y Turquia, tienden a parecerse a Europa en uno o mas factores
importantes: un elevado nivel educativo (excepto Turquia), una clase media
considerable y creciente, y el mantenimiento de la legitimidad politica
por grupos no izquierdistas. Los otros Estados nacionales emergentes
de Asia y de Africa estdin comprometidos mas profundamente con un
cierto tiempo y patrén de desarrollo econémico y con una independencia
nacional, con cualquier forma politica, que de lo que estan con el patrén
de la politica partidista y las elecciones libres que ejemplifican nuestro
modelo de democracia. Parece probable que, en paises que evitan el
comunismo o la dictadura militar, los desarrollos politicos sigan el patrén
que se esta desarrollando en paises como Ghana, Ttinez o México, donde
una minoria educada usa un movimiento de masas que expresan lemas
izquierdistas para ejercer el control efectivo y para realizar las elecciones
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como un gesto para alcanzar objetivos democraticos tltimos, y como un
medio de estimar la opinién ptblica, no como instrumentos eficaces para
la renovacién legitima del poder de los partidos gobernantes®. Debido a la
presion para una industrializacién rapida y para una solucién inmediata
de los problemas crénicos de pobreza y hambruna a través de agencias
politicas, es poco probable que muchos de los nuevos gobiernos de Asia
y de Africa se caractericen por tener un sistema de partido abierto que
represente basicamente diferentes posiciones de clase y valores®.

Sin embargo, América Latina, econémicamente subdesarrollada como
Asia, es més parecida a Europa a principios del siglo x1x que a Asia en la
actualidad en términos politicos. La mayoria de los paises latinoamericanos
se transformaron en Estados independientes antes del surgimiento del
industrialismo y de las ideologias marxistas, y conservan las fortalezas del
conservadurismo tradicional. En general, el campo es apolitico o tradicional
y los movimientos izquierdistas se aseguran el respaldo principalmente del
proletariado industrial. Por ejemplo, los comunistas latinoamericanos han
elegido el camino marxista europeo de organizacién de los trabajadores
urbanos, y no el «modo Yenan» de Mao, que busca una base campesina®.
Si Latinoameérica puede desarrollarse por su cuenta y puede aumentar su
productividad y sus clases media, existe una buena posibilidad de que
muchos paises latinoamericanos sigan la direccién europea. Los desarrollos
recientes, incluido el derrocamiento de varias dictaduras, en gran medida,
refleja los efectos de una clase media mas grande, de una mayor riqueza
y de una mayor educacién. No obstante, también existe la posibilidad de
que esos paises todavia puedan seguir la direccién francesa o italiana y
no la del norte de Europa, que los comunistas tomen el liderazgo de los
trabajadores y que la clase media se aliene de la democracia.

El anélisis de los requisitos sociales para la democracia contenido en este
ensayo ha buscado identificar algunas, ya que, obviamente, esta lejos de
identificar todas, de las condiciones estructurales que estan vinculadas con
este sistema politico. De manera muy limitada, ha sido posible intentar
realizar algunas pruebas de las hipdtesis sugeridas. Esos esfuerzos
preliminares para aplicar el método de las ciencias a los sistemas politicos
comparativos todavia pueden considerarse solo de manera ilustrativa, ya
que podemos decir muy poco sobre las variaciones reales en las estructuras
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sociales nacionales. Se debe realizar considerablemente mas investigacién
que especifique los limites de varias sociedades en muchas dimensiones
antes de que se pueda llevar a cabo un andlisis comparativo confiable
del tipo que se intent6 aqui. Aunque la tarea, sin duda, presenta enormes
dificultades, solo a través de esos métodos podemos llegar mas alla de
los métodos «semiliterarios» convencionales que consisten en brindar
ejemplos ilustrativos para respaldar las posibles interpretaciones.

Sin embargo, los datos que se encuentran disponibles son de una
naturaleza lo suficientemente coherente para respaldar con firmeza la
conclusiénde que una versiéon més sistematica y actualizada de la hipoétesis
de Aristoteles sobre la relacion de las formas politicas con respecto a
la estructura social es valida. Lamentablemente, como se ha indicado
antes, esa conclusion no justifica la esperanza optimista liberal de que un
aumento en la riqueza, el tamafo de la clase media, la educacion u otros
factores relacionados signifiquen, de manera forzosa, la expansién de la
democracia o su estabilizaciéon. Como sefiala Max Weber al discutir las
posibilidades para la democracia en Rusia a principios del siglo xx: «La
expansion de la economia cultural y capitalista occidental no garantizo,
ipso facto, que Rusia también adquiriera las libertades que habian
acompafnado a su surgimiento en la historia europea (...). La libertad
europea habia nacido en circunstancias tinicas, tal vez irrepetibles, en
una época en la que las condiciones intelectuales y materiales para ella
eran excepcionalmente propicias»®.

Estas sugerencias de que la concatenacién peculiar de factores que hizo
surgir a la democracia occidental en el siglo xix puede ser tnica no
implican que sean pesimistas de forma indebida. La democracia politica
existe y ha existido una variedad de circunstancias, aun si es apoyada mas
comtnmente por un grupo limitado de condiciones. Entender, de modo
mas cabal, las diversas condiciones en las que existi6é pueden posibilitar el
desarrollo de la democracia en todos lados. La democracia no se logra solo
mediante actos de voluntad, sino que las voluntades de los hombres, por
medio de la accién, pueden delimitar las instituciones y los sucesos en las
direcciones correctas que reduzcan o aumenten las posibilidades de que la
democracia se desarrolle y sobreviva. Ayudar a las acciones de los hombres
a alcanzar la democracia era, en cierta medida, el fin de Tocqueville al



Seymour M. Lipset

estudiar el funcionamiento de la democracia estadounidense y contintia
siendo, quizd, la tarea intelectual fundamental mds importante que los
estudiantes de Ciencia Politica pueden afrontar.

Anexo metodologico

El enfoque de este ensayo (como ya se ha indicado) es implicitamente
diferente de otros que han intentado manejar los fendmenos sociales en
un nivel societario total, por lo que puede resultar dtil realizar algunos
postulados metodoldgicos subyacentes a esta presentacion.

En general, las caracteristicas complejas de un sistema social, como la
democracia, el grado deburocratizacion, el tipo de sistema de estratificacion,
han sido manejados por un enfoque reduccionista o por un enfoque de
«tipo ideal». El primer enfoque desestima la posibilidad de considerar que
esas caracteristicas son atributos del sistema como tales y sostiene que las
cualidades de las acciones individuales son la suma y el fundamento de las
categorias sociolégicas. Para esa escuela de pensamiento, la medida de las
actitudes democraticas, o del comportamiento burocratico, o los ntimeros
y los tipos de clasificaciones de prestigio o de poder constituyen la esencia
del significado de los atributos de la democracia, la burocracia o la clase.

El enfoque de «tipo ideal» comienza con un supuesto similar, pero llega
a una conclusién opuesta. El primero es que las sociedades son un orden
complejo de fenémenos, que muestran tal grado de contradiccién interna
que las generalizaciones sobre ellas como un todo deben necesariamente
constituir una representaciéon formada de elementos seleccionados,
que surgen de las preocupaciones y de las perspectivas particulares
del cientista. La conclusién opuesta es que las abstracciones acerca de
la «democracia» o de la «burocracia» no tienen, de modo forzoso, una
conexién con los Estados o con las cualidades de los sistemas sociales
complejos que, en realidad, existen, sino que abarcan grupos de atributos
que estdn légicamente interrelacionados, pero que son caracteristicos
en su totalidad de una sociedad no existente™. Un ejemplo de ese tipo
de abstraccion es el concepto de Weber de «burocracia», que abarca un
conjunto de cargos que no son «propiedad» del titular de ese cargo,
archivos de registros que se mantienen continuamente, tareas especificadas

79



80

Regimenes politicos. Origenes y efectos
(<}

de modo funcional, etcétera. Otro es la definicion comuin de democracia en
la Ciencia Politica que postula las decisiones politicas individuales sobre
la base del conocimiento racional de los propios fines de una persona y de
la situacion politica factica.

Las criticas de las categorias, o de los tipos ideales, como este, que
se basan solo en el hecho de que no corresponden a la realidad, son
irrelevantes porque su objetivo no es describir la realidad, sino
proporcionar una base para comparar diferentes aspectos de la realidad
con sus desviaciones del caso coherentemente 16gico. A menudo, ese
enfoque es bastante fructifero, por lo que aqui no tenemos la intencién
de colocar otro enfoque metodolégico en su lugar, sino simplemente
presentar otro modo posible de conceptualizar las caracteristicas
complejas de los sistemas sociales que provienen de analisis de
multiples variables utilizado del que fueron pioneros Paul Lazarsfeld y
sus colegas en un nivel bastante distinto de analisis®.

El punto en el que difiere este enfoque es en la cuestion de si las categorias
tedricas generalizadas pueden considerarse que tienen una relacién valida
con las caracteristicas de los sistemas sociales totales. La consecuencia de
los datos estadisticos presentados en este ensayo sobre la democracia y las
relaciones entre esa, el desarrollo econémico y la legitimidad politica es
que hay aspectos de los sistemas sociales totales que existen, que pueden
ser declarados en términos tedricos, que pueden compararse con aspectos
parecidos de otros sistemas y, al mismo tiempo, que son derivables de
los datos empiricos que pueden ser comprobados (o cuestionados) por
otros investigadores. Eso no significa para nada que las situaciones que
contradicen la relacién general puedan no existir, 0 que en niveles mas
bajos de organizacion social, las caracteristicas bastante distintas puedan
no ser evidentes. Por ejemplo, un pais como Estados Unidos puede ser
caracterizado como «democratico» a nivel nacional, aun cuando la mayoria
de las organizaciones secundarias del pais puedan no ser democraticas.
En otro nivel, una iglesia puede caracterizarse como una organizacién
«no burocrética» cuando se la compara con una empresa, aun cuando los
segmentos importantes de la organizacion de la iglesia puedan estar tan
burocratizados como las partes mas burocraticas de la empresa. Incluso
en otro nivel, puede ser bastante legitimo, a los fines de una evaluacién
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psicologica de la personalidad total, considerar que una determinada
persona es «esquizofrénica», aun cuando, en ciertas condiciones, pueda no
actuar esquizofrénicamente. El punto es que cuando las comparaciones se
realizan con cierto nivel de generalizacion, con respecto al funcionamiento
de un sistema total (ya sea en relacién con la personalidad, un grupo,
una organizacién o una sociedad), las generalizaciones aplicables a
una sociedad total tienen el mismo tipo y grado de validez que el que
tiene aquellas que son aplicables a otros sistemas y estdn sujetas a las
mismas pruebas empiricas. La falta de muchos estudios sistemdticos y
comparativos de varias sociedades ha complicado este punto.

Este enfoque también destaca la visién acerca de que las caracteristicas
complejas de un sistema total tienen una causalidad de mdltiples
variables, asi como consecuencias de variables multiples, en la medida
en que la caracteristica tenga cierto grado de autonomia en el sistema. En
ese sentido, la burocracia y la urbanizacién, asi como la democracia tienen
muchas causas y consecuencias®.

En esa visién, seria complejo identificar un factor que esté crucialmente
vinculado con, o que «cause», una caracteristica social compleja. En
cambio, se considera que todas esas caracteristicas (y esta es una
suposicién metodolégica para orientar la investigacién, no un punto
fundamental) tienen una causalidad y consecuencias de mdltiples
variables. Esta idea puede ser aclarase por medio de un diagrama con
algunas de las posibles conexiones que hay entre la democracia, las
condiciones iniciales vinculadas con su aparicion, y las consecuencias de
un sistema democrético existente.
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Condiciones Consecuencias adicionales

Sistema de clase abierto Consecuencia inicial posible

Sistema de clase abierto —

Rigueza economica
Sistema de valores igualitario —

Sistema de valores \guahtano

/ Apatia politica :

Economia capitalista —) Democraaa — Burocracwa:

/ \ Sociedad de masas
Alfabetismo )

Participacion alta en Alfabetismo
organizaciones voluntarias

L 4

La aparicion de un factor a ambos lados de la «democracia» supone
que es una condicién inicial de la democracia y que esta, una vez
establecida, confirma esa caracteristica de la sociedad, por ejemplo,
un sistema de clase abierto. En cambio, algunas de las consecuencias
iniciales de la democracia, como la burocracia, pueden tener, a su vez,
el efecto de socavarla, como indican las flechas invertidas. La aparicién
de un factor a la derecha de la democracia no significa que esta «cause»
su aparicién, sino simplemente que la democracia es una condicién
inicial que favorece su desarrollo. Asimismo, la hipétesis acerca de que
la burocracia es una de las consecuencias de la democracia no supone
que esta sea la tnica causa, sino que un sistema democratico tiene el
efecto de fomentar el desarrollo de un cierto tipo de burocracia, en otras
condiciones adicionales, que debe ser declarado si la burocracia es el
foco del problema que se investiga. El objetivo de este diagrama no
es ser un modelo completo de las condiciones sociales generales que
estan vinculadas con el surgimiento de la democracia, sino ser un modo
de aclarecer el punto metodolégico sobre la naturaleza de miltiples
variables que tienen las relaciones en un sistema social total.
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Asi, enunsistema de variables multiples, el foco puede ponerse en cualquier
elemento y sus condiciones y consecuencias pueden ser expresadas sin la
consecuencia de que hemos alcanzado una teoria completa acerca de las
condiciones necesarias y suficientes de su surgimiento. Este ensayo no
intenta crear una teoria nueva de la democracia, sino solo su formalizacién,
asi como la comprobacién empirica de ciertos conjuntos de relaciones que
fueron insinuadas por las teorias tradicionales con respecto a los sistemas
sociales totales.

Notas

*Titulo original «Some social requisites of democracy: Economic development
and political legitimacy», American Political Science Review, Vol. 53, N.° 1, 1959,
pp. 69-105. Primera edicion en inglés ©1959 American Political Science Review,
publicado por Cambridge University Press. Traduccion autorizada al espanol. Todos
los derechos reservados.

- El presente ensayo fue escrito como un aspecto de un analisis comparativo del
comportamiento politico en las democracias occidentales que fue respaldado por
las becas de la Division de Ciencias del Comportamiento de la Fundacion Ford y el
Comité sobre Politica Comparativa del Consejo de Investigacion de las Ciencias
Sociales. Se reconoce con agradecimiento la ayuda de Robert Alford y de Amitai
Etzioni. Originalmente, fue presentado en las reuniones de septiembre de 1958 de la
Asociacion Americana de Ciencia Politica [American Political Science Association en la
version en inglés] en St. Louis, Misuri.

2 Griffith, E. S, Plamenatz, ). & Pennocl, J. R. (1956). Cultural Prerequisites to a
Successfully Functioning Democracy: A Symposium, The American Political Science
Review, Vol. 50, 101-137.

> Un ejemplo detallado de como un caso divergente y un analisis presenta la teoria
puede encontrarse en Lipset, S. M., Trow, M. & Coleman, ). (1956), Union Democracy, Glencoe:
The Free Press. Ese libro es un estudio de los procesos politicos dentro del Sindicato
Tipografico Internacional (ITU por su sigla en inglés), que tiene un sistema bipartidista a
largo plazo con elecciones libres y una renovacion frecuente de los cargos; por lo tanto,
es la excepcion mas clara para la «ley de hierro de la oligarquia» de Robert Michels. Sin
embargo, el objetivo de la investigacion no era ser un informe sobre ese sindicato, sino
el mejor medio disponible para comprobar y desarrollar la «ley» de Michels. El estudio
solo podria haberse llevado a cabo a través de un esfuerzo sistematico para establecer
una teoria basica y obtener hipotesis. La mejor forma de agregar conocimiento sobre
el gobierno interno de las asociaciones voluntarias parece ser estudiar los principales
casos divergentes. La teoria general se aclaro en el proceso de analizar las condiciones
historicas y estructurales particulares que apoyan un sistema bipartidista en el ITU.
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“ Schumpeter, ). (1947), Capitalism, Socialism and Democracy, Nueva York: Harper
and Bros., 232-302; Weber, M. (1946), Essays in Sociology, Nueva York: Oxford University
Press, 226.

> Weber, M. (1949), The Methodology of the Social Sciences, Glencoe: The Free Press,
182-185; ver también Lipset, S. M. (Primavera de 1958), A Sociologist Looks at History,
Pacific Sociological Review, Vol. 1, 13-17.

& Para conocer los esfuerzos sistematicos recientes para especificar algunos de
los mecanismos internos de la democracia, ver Janowitz, M. & Marvick, D. (1956),
Competitive Pressure and Democratic Consent, Estudios Gubernamentales de Michigan,
N.° 32, Departamento de Gobierno, Instituto de Administracion Plblica, Universidad de
Michigan; y Dahl, R. A. (1956), A Preface of Democratic Theory, Universidad de Chicago,
esp. 90-123. Para acceder a la discusion sobre los problemas del analisis interno de
los sistemas politicos, ver Easton, D. (1957), An Approach to the Analysis of Political
Systems, World Politics, Vol. 9, 383-400.

7 Ver Weber, M. (1906). Zur Lage der burgerlichen Demokratie in Russland, Archiv fiir
Sozialwissenschaft und Sozialpolitik, Vol. 22, pag. 346 y sigs.

& El Gltimo requisito supone que ningin movimiento totalitario, fascista o comunista,
recibio el 20 % de los votos durante ese periodo. En realidad, todas las naciones
europeas del lado democratico del continuo tuvieron movimientos totalitarios que se
aseguraron menos del 7 % de los votos.

% Por ejemplo, el historiador Arthur P. Whitaker ha resumido los criterios de los
expertos en Ameérica Latina en que «los paises que se han aproximado mas al ideal
democratico han sido (...) la Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay».
Ver «The Pathology of Democracy in Latin America: A Historian's Point of View», The
American Political Science Review, Vol. 44, 1950, 101-118. A ese grupo, le he agregado
México. Este pais les ha permitido la libertad de prensa, de reunion y de organizacion
a sus partidos opositores, aunque existe mucha evidencia acerca de que no les da la
oportunidad de ganar las elecciones, dado que los votos son contados por quienes
estan en el poder. La existencia de grupos de oposicion, de elecciones refidasy ajustes
entre las diversas facciones del Partido Revolucionario Institucional que esta en el
poder introduce un elemento considerable de la influencia popular en el sistema.
El esfuerzo interesante de Russell Fitzgibbon de garantizar una «evaluacion estadistica
de la democracia de América Latina» basada en la opinion de varios expertos no es
atil para los fines de este ensayo. Se les pidid a los miembros del jurado no solo
que clasifiquen a los paises como democraticos sobre la base de criterios puramente
politicos, sino también considerar el «estandar de vida» y el «nivel de educacion».
Estos Gltimos factores pueden ser condiciones para la democracia, pero no son un
aspecto de ella como tales. Ver Fitzgibbon, R. H. (1956), A Statistical Evaluation of Latin
American Democracy, Western Political Quarterly, Vol. 9, 607-619.

o Lyle W. Shannon ha correlacionado los indices de desarrollo econdmico con si un
pais es autbnomo o no y sus conclusiones son considerablemente las mismas. Dado
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que Shannon no brinda detalles de los paises categorizados como autdbnomos y no
autonomos, noexiste unamediciondirectadelarelacionentrelos paises«democraticos»
y «autonomos». No obstante, todos los paises analizados en este ensayo fueron
elegidos sobre el supuesto de que una caracterizacion como «democratico» no tiene
sentido para un pais no autonomoy, por lo tanto, probablemente, todos ellos, ya sean
democraticos o dictatoriales, caerian en la categoria «autdbnomo» de Shannon. Este
autor muestra que el subdesarrollo esta vinculado con la falta de autonomia; mis datos
indican que, una vez que se logra la autonomia, el desarrollo todavia sigue relacionado
con el caracter del sistema politico. Ver Shannon (Ed.) (1957), Underdeveloped Areas,
Nueva York: Harper, y también su articulo, «Is Level of Government Related to Capacity
for Self-Government?», American Journal of Economics and Sociology, Vol. 17, 1958,
367-382. En el Gltimo ensayo, Shannon crea un indice compuesto de desarrollo usando
algunos de los mismos indices, como los habitantes por médico, y que proviene de
las mismas fuentes de las Naciones Unidas como aparece en los cuadros que siguen.
El trabajo de Shannon no llegd a mi conocimiento hasta después de que este ensayo
ya estaba preparado, de manera que los dos ensayos pueden considerarse pruebas
separadas de hipotesis similares.

" Se debe recordar que esas cifras son medios, compilados de las cifras de los censos
para los diversos paises. Los datos varian mucho en materia de exactitud y no hay
forma alguna de mediar la validez de las cifras compuestas calculadas, como las
que aqui se presentan. La direccion coherente de todas estas diferencias, y su gran
magnitud, es el principal indicio de su validez.

2 En general, los politdlogos han vinculado a la urbanizacion con la democracia.
Harold J. Laski afirmo que «la democracia organizada es el producto de la vida urbana»
y que, por lo tanto, era natural que haya «hecho su primera aparicion efectiva» en las
ciudades-Estado de Grecia, con su definicion limitada de «ciudadano». Ver su articulo
«Democracy», en la Encyclopedia of the Social Sciences, Vol. V, Nueva York: Macmillan,
1937, 76-85. Max Weber sostuvo que la ciudad, como un cierto tipo de comunidad
politica, es un fenomeno peculiarmente occidental y rastro el surgimiento de la nocion
de «ciudadania» a partir de los desarrollos sociales que estaban muy relacionados
con la urbanizacion. Para conocer una declaracion parcial de su punto de vista, ver
el capitulo «Citizenship», en General Economic History, Glencoe: The Free Press, 1950,
315-338. Resulta importante senalar que, antes de 1933, la fortaleza electoral nazi
era enorme en las comunidades pequenas y en las zonas rurales. Berlin, la Unica
ciudad alemana con mas de dos millones de habitantes, nunca le dio a los nazis mas
del 25 % de los votos en una eleccion libre. El referente nazi, como el referente del
poujadismo francés o del neofascismo italiano de la actualidad, era un residente de
un pueblo pequeno o de un distrito rural que trabajaba por cuenta propia. Si bien los
comunistas, como el partido de los trabajadores, son mas fuertes en los vecindarios
de la clase obrera de las grandes ciudades de los paises, solo tienen una enorme
fortaleza electoral en las naciones europeas menos urbanizadas, por ejemplo, Grecia,
Finlandia, Francia e Italia.
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B El patron que indico una comparacion de los promedios para cada grupo de paises
es confirmado por los rangos (los extremos mas alto y mas bajo) para cada indice.
La mayoria de los rangos se superponen, es decir, algunos paises que estan en la
categoria baja con respecto a la politica estan mas altos en cualquier otro indice
que otros que estan altos en la escala de la democracia. Cabe destacar que tanto en
Europa como en América Latina, las naciones que estan mas bajas en cualquiera de los
indices presentados en el cuadro también estan en la categoria «menos democratico».
Por el contrario, casi todos los paises que estan en la parte superior de cualquiera de
los indices estan en la clase «mas democratico».

“ Ver Dewey, J. (1916), Democracy and Education, Nueva York.

s Citado en Whitaker, A. P, op. cit, 112; ver también Mannheim, K. (1950), Freedom,
Power and Democratic Planning, Nueva York.

6 Ver Smith, C. H. (1948), Liberalism and Level of Information, Journal of Educational
Psychology, Vol. 39, 65-82; Trow, M. A. (1957), Right Wing Radicalism and Political
Intolerance, Tesis doctoral, Universidad de Columbia, 17; Stouffer, S. (1955), Communism,
Conformity and Civil Liberties, Nueva York, 138-9; Kido, K. & Suyi, M. (Enero de 1954),
Report on Social Stratification and Mobility in Tokyo, (...). Mobility in Tokyo, IlI: The
Structure of Social Consciousness, Japanese Sociological Review, 74-100.

7 Dewey ha sugerido que la naturaleza del sistema educativo influira en su efecto en la
democraciay esto puede aclarar cuales fueron las fuentes de inestabilidad en Alemania.
El fin de la educacion alemana, de acuerdo con Dewey, quien escribio en 1916, era «el
entrenamiento disciplinario y no (...) el desarrollo personal». EL principal objetivo era
producir «la absorcion de las metas y el significado de las instituciones existentes» y
«la subordinacion auténtica» a ellas. Este punto da lugar a cuestiones que no pueden
ser tratadas aqui, pero indican la naturaleza compleja de la relacion que existen entre
la democracia y los factores que estan muy vinculados, como la educacion. Ver Dewey,
Democracy and Education, op. cit., 108-110. Ademas, sugiere cautela el sacar deducciones
optimistas sobre la perspectiva de los desarrollos democraticos en Rusia sobre la base
de la gran expansion de la educacion que sucede alli hoy.

'8 Ceilan, que comparte con Filipinas y con Japon la distincion por ser los Unicos
paises democraticos del sury del lejano oriente de Asia en el que los comunistas son
electoralmente poco importantes, también comparte con ellos la distincion por ser los
Unicos paises de esa region en donde la mayoria de la poblacion esta alfabetizada.
No obstante, cabe indicar que Ceilan tiene un partido trotskista bastante grande, que
ahora es la oposicion oficial y, si bien su nivel educativo es alto para Asia, es mucho
mas bajo que el de Japon o el de Filipinas.

® Un analisis de factores llevado a cabo por Leo Schnore, que se basa en datos de
75 paises, demuestra esto (proximo a publicarse).

%0 Esta afirmacion es «estadistica», que necesariamente significa que habra muchas
excepciones a la correlacion. Asi, sabemos que las personas mas pobres tienen mas
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probabilidades de votar por los partidos Democratico o Laborista en Estados Unidos
y en Inglaterra. El hecho de que una gran minoria del estrato mas bajo vote por el
partido mas conservador de esos paises no desafia la propuesta de que la posicion
de estratificacion es el principal determinante de la eleccion de partidos, dado el
proceso causal de maltiples variables que esta involucrado en el comportamiento
de los pueblos o de las naciones. Claramente, las ciencias sociales nunca podran dar
cuenta (predecir) todos los comportamientos.

7 Es estudio se informa en Lerner, D. (1958), The Passing of Tradicional Society, Glencoe:
The Free Press. Estas correlaciones provienen de los datos del censo; las principales
secciones del estudio abordaron las reacciones a los medios de comunicacion masivos
y las opiniones sobre ellos, con deducciones acerca de los tipos de personalidad que
son adecuados para la sociedad moderna y para la tradicional.

2 |bidem, 63. El indice de participacion politica era el porcentaje de votos de las
Gltimas cinco elecciones. Esos resultados no pueden considerarse una verificacion
independiente de las relaciones presentadas en este ensayo, dado que los datos
y las variables son practicamente las mismas (ya que también estan en el trabajo
de Lyle Shannon, op. cit), pero los resultados idénticos que usan tres métodos
completamente distintos, el coeficiente phi, las multiples correlaciones, asi como los
medios y los rangos, muestran, sin duda, que las relaciones no pueden ser atribuidas
a los artefactos de los computos. También vale la pena senalar que los tres analisis
fueron realizados sin conocerse entre ellos.

2 |bidem, 84-85.

2 |bidem, 87-89. Otras teorias de las areas subdesarrolladas también han destacado
la naturaleza circular de las fuerzas que mantienen un determinado nivel de
desarrollo econdmico y social; y, en cierto sentido, este ensayo puede ser considerado
un esfuerzo a ampliar el analisis del complejo de instituciones que constituyen una
sociedad «modernizada» para la esfera politica. La monografia no publicada de Leo
Schnore, Economic Development and Urbanization, An Ecological Approach, relaciona
las variables tecnologicas, demograficas y organizacionales (incluido el alfabetismo
y el ingreso per capita) como un complejo interdependiente. El volumen reciente de
Harvey Leibenstein, Economic Backwardness and Economic Growth (Nueva York, 1957),
ve al «subdesarrollo» dentro del marco de una teoria econdmica de «cuasiequilibrio»,
como un complejo de aspectos asociados y mutuamente de apoyo de una sociedad,
e incluye las caracteristicas culturales y politicas —el analfabetismo, la falta de una
clase media, un sistema de comunicaciones rudimentario— como parte del complejo
(ver pags. 39-41).

> |bidem, 60. Lerner también se centra en ciertos requisitos de personalidad de una
sociedad «moderna» que también pueden estar relacionados con los requisitos de
personalidad de la democracia. Segiin él, la movilidad fisica y social de la sociedad
moderna exige una personalidad movil, capaz de adaptarse al cambio rapido. El
desarrollo de una «sensibilidad movil que esta tan adaptada al cambio que la
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renegociacion del autosistema es su modo distintivo» ha sido el trabajo del siglo XX.
Su caracteristica principal es la empatia, denotar la «capacidad general para verse
a uno mismo en la situacion del otro, ya sea favorable o no» (pag. 49 y sigs.). Ya sea
que esa caracteristica psicologica resulta en una predisposicion a la democracia (que
implica una voluntad para aceptar el punto de vista de otros) o si esta vinculada
con las tendencias antidemocraticas de un tipo de personalidad de una «sociedad
de masas» (que supone la falta de valores personales sélidos que tiene su origen en
la participacion gratificante) es una pregunta abierta. Posiblemente, la empatia, una
actitud mas o menos «cosmopolita», es una caracteristica general de la personalidad
de las sociedades modernas y otras condiciones especiales determinan si tiene o no
la consecuencia de actitudes tolerantes y democraticas o el desarraigo y la anomia.

% Ver Lipset, S. M. (Verano de 1958), Socialism —East and West— Left and Right,
Confluence, Vol. 7, 1773-192.

7 Tocqueville, A. (1945). Democracy in America, Vol. 1. Nueva York: Alfred A. Knopf,
Vintage Edition, 258.

% Para conocer una discusion sobre este problema en un Estado nuevo, ver Apter, D.
(1955), The Gold Coast in Transition, esp. Capitulos 9 y 13, Princeton University Press.
Apter muestra la importancia de una burocracia eficiente, asi como la aceptacion de
los valores burocraticos y de los patrones de comportamientos para la existencia de
un orden politico democratico.

2 Ver Lederer, E. (1940), The State of the Masses, Nueva York; Arendt, H. (1950), Origins
of Totalitarianism, Nueva York; Horkheimer, M. (1947), Eclipse of Reason, Nueva York;
Mannheim, K. (1940), Man and Society in an Age of Reconstruction, Nueva York; Selznick,
P. (1952), The Organizational Weapon, Nueva York; Ortega y Gasset, ). (1932), The Revolt
of the Masses, Nueva York.

- Para conocer una excelente descripcion del modo en que la pobreza abismal actia
para reducir la organizacion de la comunidad en el sur de Italia, ver Banfield, E. (1958),
The Moral Basis of a Backward Society, Glencoe: The Free Press. Los datos que existen
de los estudios sobre las votaciones que fueron llevados a cabo en Estados Unidos,
Alemania, Francia, Gran Bretana y Suecia muestran que entre el 40 % y el 50 % de los
adultos de esos paises pertenecen a asociaciones voluntarias; las tasas mas bajas de
participacion son para las democracias menos estables, Francia y Alemania, y no para
las mas estables, Estados Unidos, Gran Bretana y Suecia. Al parecer, esos resultados
desafian la propuesta general, aunque no se pueden sacar conclusiones definitivas,
dado que la mayoria de los estudios utilizaron categorias no comparables. Este punto
necesita mayor investigacion en muchos paises. Para conocer los datos sobre esos
paises, ver los siguientes estudios: para Francia, Rose, A. (1954), Theory and Method
in the Social Sciences, Minneapolis: University of Minnesota Press, 74 y Gallagher, O.
R. (Diciembre de 1957), Voluntary Associations in France, Social Forces, Vol. 36, 154-156;
para Alemania, Reigrotski, E. (1956), Soziale Verflechtungen in der Bundesrepublik,
Tubingen: J. C. B. Mohr, 164; para Estados Unidos, Wright, C. R. & Hyman, H. H. (Junio
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de 1958), Voluntary Association Memberships of American Adults: Evidence from
National Sample Surveys, American Sociological Review, Vol. 23, 287 y Scott, J. C. (1957),
Membership and Participation in Voluntary Associations, id., Vol. 22, 315-326; Maccoby,
H. (1958), The Differential Political Activity of Participants in a Voluntary Association, id.,
Vol. 23, 524-533; para Gran Bretana, ver «Mass Observation», Puzzled People, Londres:
Victor Gollanz, 1947, 119; y Bottomore, T. (1954), Social Stratification in Voluntary
Organizations, en D. Glass (Ed.), Social Mobility in Britain, Glencoe: The Free Press, 354;
para Suecia, ver Heckscher, G. (Diciembre de 1948), Pluralist Democracy: The Swedish
Experience, Social Research, Vol. 15, 417-461.

3 Al introducir los sucesos historicos como parte del analisis de factores externos
al sistema politico, que forman parte del nexo causal en el que la democracia esta
involucrada, sigo una buena tradicion sociologica y hasta una funcionalista. Como bien
ha expresado Alfred Radcliffe-Brown: «... una “explicacion” de un sistema social sera su
historia, donde la conocimos —la explicacion detallada de como surgio, qué es y donde
se encuentra—. Otra “explicacion” del mismo sistema se obtiene mostrando (...) que es
una ejemplificacion especial de las leyes de la psicologia social u otro funcionamiento
social. Los dos tipos de explicaciones no se contradicen, sino que se complementan»,
Radcliffe-Brown, A. R. (1935), On the Concept of Function in Social Science, American
Anthropologist, New Series, Vol. 37, 407; para conocer una discusion detallada del papel
del analisis historico en la investigacion sociologica, ver también Weber, M. (1949), The
Methodology of the Social Sciences, Glencoe: The Free Press, 164-188.

2 0p. cit,, 251-252.

3 Walter Lippmann, al referirse a la supuesta mayor capacidad que tienen las
monarquias constitucionales con respecto a las repUblicas de Europa para «mantener
el orden con libertad», sugiere que esto puede deberse a que «en una repiblica el
poder gobernante, que esta totalmente secularizado, pierde gran parte de su prestigio;
es despojado, si se prefiere, de todas las ilusiones de la majestuosidad intrinseca». Ver
su trabajo The Republic Philosophy, Nueva York: Mentor Books, 1956, 50.

3 Ver Almond, G. (1956), Comparative Political Systems, Journal of Politics, Vol. 18, 391-409.
% Luethy, H. (1955). The State of France. Londres: Secker and Warburg, 29.

% En el sur de los Estados Unidos, el problema racial constituye un desafio basico a
la legitimidad del sistema 'y, en una época, provoco la ruptura del orden nacional. El
conflicto reduce el compromiso que muchos surenos blancos tenian con las reglas
democraticas hasta el presente. Gran Bretana tuvo un problema similar durante el
tiempo que la Irlanda catolica fue parte del Reino Unido. El gobierno efectivo no pudo
satisfacer a Irlanda. Las practicas politicas de ambos bandos de Irlanda del Norte,
Ulster, también demuestran el problema de un régimen que no es legitimo para un
gran segmento de su poblacion.

¥ Para conocer un excelente analisis de la crisis permanente de la repiblica austriaca
que surgio del hecho de que los catolicos y los conservadores la consideraban un
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régimen ilegitimo, ver Gulick, C. (1948), Austria From Hapsburg to Hitler, Berkeley:
University of California Press.

3% Katherine Munro describe bien el problema de legitimidad de Francia: «Los partidos
de derecha nunca olvidaron por completo la posibilidad de una contrarevolucion,
mientras que los partidos de izquierda revivieron al militante de la Revolucion en su
marxismo o comunismo; ambos bandos sospechaban que el otro usaba a la RepUblica
para alcanzar sus propios fines y de que solo eran leales en la medida en que les
fuera beneficioso. Una y otra vez, esa sospecha amenazo con hacer que la RepUblica
fuera inviable, dado que provoco la obstruccion tanto en la esfera politica como en
la econdmica, v, a su vez, las dificultades del gobierno socavaron la confianza en el
régimen y en sus gobernantes», citado en Micaud, C. A. (1956), French Political Parties:
Ideological Myths and Social Realities, en S. Neumann (Ed.), Modern Political Parties,
Chicago: University of Chicago Press, 108.

* El vinculo que existe entre la inestabilidad democratica y el catolicismo
también puede ser explicado mediante los elementos inherentes del catolicismo
como un sistema religioso. La democracia exige un sistema de creencias politicas
universalista en el sentido de que legitima diferentes ideologias. Ademas, se
puede asumir que los sistemas de valores religiosos que son mas universalistas
en el sentido de poner menos énfasis en ser la Unica Iglesia verdadera seran
mas compatibles con la democracia que aquellos que asumen que tienen la
verdad Unica. Esta Gltima creencia, sostenida con mucha mas firmeza por las
iglesias catolicas que por la mayoria de otras iglesias cristianas, hace que sea
dificil para el sistema de valores religiosos ayudar a legitimar un sistema politico
que requiere, como parte de su sistema de valores basicos, la creencia de que
se favorece mejor al «bien» a través del conflicto entre las creencias opuestas.
Kingsley Davis ha afirmado que una iglesia catolica del Estado tiende a ser
incompatible con la democracia, ya que «el catolicismo intenta controlar muchos
aspectos de la vida, fomentar demasiada rigidez del estatus y sumision a la autoridad,
y continuar siendo tan independiente de la autoridad secular que inevitablemente
choca con el liberalismo, el individualismo, la libertad, la movilidad y la soberania
de la nacion democratica». Ver su trabajo «Political Ambivalence in Latin America,
Journal of Legal and Political Sociology, Vol. 1, 1943, reimpreso en Christensen (1951),
The Evolution of Latin American Government, Nueva York, 240.

0 Para conocer una exposicion de la distinction entre los partidos de integraciony los
de representacion, ver Neumann, S. (1932), Die Deutschen Parteien: Wesen und Wandel
nach dem Kriege, Segunda Edicion, Berlin. Neumann también ha distinguido entre los
partidos de «integracion democratica» (los partidos Catolico y Social Democratico) y
aquellos de «integracion total» (los partidos fascistas y comunistas) en su capitulo
mas reciente «Toward a Comparative Study of Political Parties», en el volumen que
edito: Modern Political Parties, Chicago: University of Chicago Press, 1956, 403-405.

“ Ver Gulick, C., op. cit. Para conocer su formula posterior a la Segunda Guerra Mundial
que acuerda con este antagonismo, ver Secher, H. P. (Septiembre de 1958), Coalition
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Government: The Case of the Second Austrian Republic, The American Political Science
Review, Vol. 52, 791.

“ Por supuesto, esta tendencia varia en relacion con las comunidades urbanas y con
el tipo de estratificacion rural, entre otros. Para conocer una discusion sobre el papel
de la homogeneidad vocacional y la comunicacion politica entre los agricultores, ver
Lipset, S. M. (1950), Agrarian Socialism, Capitulo 10, «Social Structure and Political
Activity», Berkeley: University of California Press. Para acceder a evidencia sobre las
propensiones no democraticas de las poblaciones rurales, ver Stouffer, S. A, op. cit,
138-9. El Instituto Nacional sobre Opinion Plblica de Japon, Informe N.° 26, A Survey
Concerning the Protection of Civil Liberties (Tokio, 1951) informa que los agricultores
fueron por lejos el grupo ocupacional al que menos le preocupo las libertades civiles.
Carl Friedrich al dar cuenta de la fortaleza del nacionalismo y del nazismo entre
los agricultores alemanes senala factores similares: que «la poblacion rural es mas
homogénea, que contiene un nimero mas chico de desconocidos y de extranjeros,
que tiene mucho menos contacto con los paises y las personas del exterior y que, por
altimo, su movilidad esta mucho mas limitada». Friedrich, C. (1937), The Agricultural
Basis of Emotional Nationalism, Public Opinion Quarterly, Vol. 1, 50-51.

“ Tal vez, la primera declaracion general sobre las consecuencias de las «presiones
cruzadas» en el comportamiento individual y grupal pueda encontrarse en Simmel, G.
(1956), Conflict and the Web of Group Affiliations, Glencoe: The Free Press, 126-195. Es
un ejemplo interesante de discontinuidad en la investigacion social que el concepto
de presiones cruzadas fue utilizado por Simmel, pero tuvo que ser redescubierto
independientemente en la investigacion sobre las votaciones. Para acceder a una
aplicacion detallada del efecto que tienen las afiliaciones de maltiples grupos en el
proceso politico en general, ver Truman, D. (1951), The Governmental Process, Nueva York.

“. Ver Linz, ). (1958), The Social Basis of German Politics, Tesis doctoral, Columbia University.

“ Para conocer una exposicion sobre la utilidad de la presion cruzada como un
concepto explicativo, ver Berelson, B, Lazarsfeld, P. F. & McPhee, W. (1954), Voting,
Chicago: University of Chicago Press. Para acceder a un intento de especificar las
consecuencias de las membrensias de diferentes grupos para el comportamiento
en las votaciones y a una revision de la literatura, ver también Lipset, S. M., Linz, J.,
Lazarsfeld, P. F. & Barton A. (1954), Psychology of Voting, Handbook of Social Psychology,
Vol. 2, Cambridge: Addison-Wesley.

“. Como expresa Dahl: «Si la mayoria de las personas de la sociedad se identifica con
mas de un grupo, hay cierta probabilidad positiva de que cualquier mayoria contenga
personas que se identifican con la minoria amenazada para ciertos fines. Los miembros
de las minorias amenazadas que fuertemente prefieren su alternativa les haran saber
sus sentimientos a los miembros de la mayoria tentativa que también, en cierto nivel
psicologico, se identifican con la minoria. Algunos de esos simpatizantes le quitaran su
apoyo a la mayoria alternativa y esta se desmoronara». Ver Dahl, R. A. (1956), A Preface
to Democratic Theory, Chicago: University of Chicago Press, 104-5. Parsons senala que
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«forzar demasiado las consecuencias de la diferencia politica activa las solidaridades
entre los adherentes de los dos partidos que existen en otras bases no politicas, de
manera que las mayorias comiencen a defender a las minorias de su propio tipo que
difieren de ellas en términos politicos». Ver el ensayo de Parsons «Voting and the
Equilibrium of the American Political System», en el volume editado por E. Burdick & A.
Brodbeck, American Voting Behavior, Glencoe: The Free Press, proximo a ser publicado.

. Clark, C. (1940). The Conditions of Economic Progress. Nueva York.

“ Simmel, G., op. cit, 191-194. Recientemente, Talcott Parsons ha planteado una
cuestion similar, al indicar que uno de los mecanismos que evita una «escision cada
vez mas marcada en el electorado» es la «participacion de las votaciones con la
estructura solidaria ramificada de la sociedad de tal modo que, aunque existe una
correlacion, no hay una conexion exacta entre la polarizacion politica y otras bases de
diferenciacion». Parsons, op. cit.

“ T H. Marshall ha analizado el proceso gradual de incorporacion de la clase
trabajadora en el Estado durante el siglo XIX y lo ha considerado el logro de una
«igualdad humana basica, asociada con la participacion total en la comunidad, que
no es coherente con una superestructura de desigualdad econdmica». Ver su libro
breve, pero brillante, Citizenship and Social Class, Cambridge University Press, 1950,
77. Aun cuando la ciudadania universal abre el camino para desafiar el resto de las
desigualdades sociales, también proporciona una base para creer que el proceso del
cambio social hacia la igualdad continuara estando dentro de los limites del conflicto
admisible en un sistema democratico.

- Para conocer una discusion sobre los patrones politicos en evolucion de Ghana, ver
Apter, D., op. cit. Para acceder a un analisis breve interesante del sistema «unipartidista»
de México, ver Padgett, L. V. (1957), Mexico's One-Party Sistem, a Re-evaluation, The
American Political Science Review, Vol. 51 (1957), 995-1008.

' Cuando este ensayo estaba siendo editado para su publicacion, ocurrido una
crisis politica en varios paises pobres y analfabetos, que destaco nuevamente la
inestabilidad del gobierno democratico en las areas subdesarrolladas. El gobierno
de Pakistan fue derrocado en forma pacifica el 7 de octubre de 1958 y el nuevo
presidente autodesignado anuncid que «la democracia tipo occidental no puede
funcionar aqui en las presentes condiciones. Solo tenemos el 16 % de alfabetizacion.
En Estados Unidos, tienen el 98 %» (publicacion Associated Press, 9 de octubre
de 1958). El nuevo gobierno procedio a abolir el Parlamento y todos los partidos
politicos. Crisis similares ocurrieron, casi al mismo tiempo, en Tunez, Ghana y hasta
en Birmania, que desde la Segunda Guerra Mundial ha sido considerado uno de los
gobiernos mas estables del Sudoeste Asiatico, al mando del presidente U Nu. Guinea
comenzo su vida como Estado independiente con un sistema unipartidista. Es posible
que la aparicion abierta de semidictaduras sin mucho «frente» democratico pueda
reflejar el debilitamiento de los simbolos democraticos en esas areas con el impacto
de la ideologia soviética, que equipara «democracia» con logro rapido y eficiente de
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la «voluntad del pueblo» por parte de una élite educada, no con formas ni métodos
politicos particulares.

52 Alexander, R. ). (1957). Communism in Latin America. New Brunswick: Rutgers
University Press.

5. Pipes, R. (1955). Max Weber and Russia. World Politics, Vol. 7, 383.

* Ensayo de Max Weber sobre «”"Objectivity” in Social Science and Social Policy»,
Methodology of the Social Sciences, op. cit., 72-93.

% Las presuposiciones metodologicas de este enfoque con respecto a las correlaciones
devariables multiplesy a las interrelaciones del comportamiento individual que tienen
varias caracteristicas sociales han sido presentados en Lazarsfeld, P. F. & Rosenberg, M.
(Eds.) (1955), The Language of Social Research, Glencoe: The Free Press, 115-125 y en
Hyman, H. (1955), Survey Design and Analysis, Capitulos 6 y 7, Glencoe: The Free Press. Ver
también los anexos metodoldgicos de Lipset et al, Union Democracy, op. cit,, 419-432 y
Lipset, S. M. (1954), The Political Process in Trade Unions: A Theoretical Statement, en M,
Berger et al. (Eds.), Freedom and Control in Modern Society, Nueva York: Van Nostrand,
122-124.

% Este enfoque difiere del intento de Weber de rastrear los origenes del capitalismo
moderno. A Weber le preocupaba establecer que un factor precedente, una cierta
ética religiosa, era crucialmente significativo en el sindrome de las condiciones
economicas, politicas y culturales que llevaban al desarrollo del capitalismo
occidental. Mi preocupacion no es establecer la necesidad causal de un factor, sino el
sindrome de las condiciones que, con mayor frecuencia, distinguen a las naciones que
pueden ser empiricamente categorizadas como «mas democraticas» o como «menos
democraticas» sin suponer ninguna cualidad absoluta para la definicion.
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Tipologia de las instituciones estamentales
de Occidente (1930)*

Otto Hintze

Recientemente, la constitucion estamental de los territorios alemanes ha
sido objeto de un estudio minucioso y profundo; a pesar de las notables
objeciones de Friedrich Tezner (Technik und Geist der stindischen Verfassung)*
contra la manera de trabajar de los historiadores, que en parte merecen ser
tomadas en consideracién, se ha formado una communis opinio bastante
firme. En cambio, el problema de una comparacién de las constituciones
estamentales europeas no ha sido nunca acometido en serio, ni entre
nosotros ni en el extranjero, y considero que no es necesario volver siempre
sobre el mismo tema, sino que debemos continuar nuestro camino. Entre
las constituciones estamentales (que, a pesar de las dudas de Tezner, deben
ser consideradas como el estadio anterior a las estructuras constitucionales
modernas) se encuentra un fenémeno que es exclusivo del Occidente
cristiano y no se halla en otros grandes circulos culturales de la historia
universal. Este hecho demanda una explicacién. Sin embargo, no quiero
entrar aqui en este problema, lo reservo para otra ocasién y solo trataré la
cuestion de la tipologia de las constituciones estamentales de Occidente,
es decir, si hay un tipo general de constituciéon estamental y de si dentro
de este pueden distinguirse, como creo, tipos especiales para los diferentes
grupos o zonas.

De la existencia de este tipo ideal depende, naturalmente, que esté o no
justificado el tratamiento de las constituciones estamentales europeas
como formaciones afines, es decir, convertirlas en objeto de un estudio
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comparativo conperspectivas de éxito. Ahorabien, considero quela cuestién
hay que responderla afirmativamente y que los rasgos fundamentales de
dicho tipo general no difieren demasiado de los que nuestra investigacion
histérica ha determinado para los territorios alemanes. Podemos observar
la esencia de la constitucion estamental en que en una unidad politica
de dominacién, ya sea que la denominemos reino o pais, los meliores
et majores terrae, es decir, los estratos sobresalientes de la poblacion,
«representan» comparativamente organizados la totalidad, el «pais» o el
«reino» frente al gobernante, lo que no solo significa una nueva analogia,
sino también un estudio previo de la moderna representaciéon popular del
constitucionalismo contemporaneo, que se ha desarrollado en parte como
su conclusién inmediata.

Desde luego es necesaria una salvedad en cuanto al empleo del concepto de
«representacion». Primero, en las constituciones estamentales, no es posible
referirse a una «representacién popular», pues el concepto moderno de
pueblo, como colectividad capaz de actuar, no es aplicable a las condiciones
del antiguo pasado; por ello suele hablarse de una representacion
del «pais» o del «reino», y a veces también de la representaciéon de la
«nacién», por la cual hay que entender, como en Polonia y en Hungria,
la «nacién noble». Segundo, el concepto de «representacion» casi siempre
se emplea en un sentido distinto a las estructuras constitucionales
modernas. Se trata de una representacién sobre la base de un mandato
y, por lo tanto, de un negocio juridico, mientras que en las constituciones
estamentales por regla general, se trata de una representacién basada en
una concepcion juridica tradicional o incluso en una disposicién juridica,
quizé introducida por medio de la voluntad del gobernante, sin una
manifestacion expresa de voluntad por parte de los representados. Estos
son tenidos politicamente por incapaces —o al menos por alieni juris—
que, en virtud del derecho vigente, son representados por elementos
capaces, de la misma manera que una familia es representada por el
cabeza de esta, o un menor por su tutor. Esto no siempre presupone una
relacion de dominacion entre los estamentos y los representados, como tal
vez sucede con los subordinados a la nobleza; también puede ocurrir que
ciertos elementos, que son independientes desde el punto de vista juridico
privado, sean «representados» por otros frente al gobernante, en virtud de
una concepcién o disposicién juridica de esta indole. Desde luego, en la
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constitucién estamental, también se encuentra una representacion basada
en un mandato efectivo, no solo en el caso de las fundaciones piadosas y las
ciudades, en las que siempre puede ser dudoso si se trata de un verdadero
mandato o mds bien de una representacién legal, sino también en el caso
de lanobleza en general y en especial, donde esta no suele hacerse presente
hombre por hombre en las dietas del pais o del reino, sino en la forma de
representacién de colectividades comunales, como en Inglaterra (donde
los comitentes pueden incluso no pertenecer a la nobleza) o en Polonia,
Hungria, Prusia Oriental, donde las comunidades o los circulos nobles
aparecen como comitentes. Aun en estas comunidades, solo acttian como
mandantes los estratos prominentes de la poblacion, que no «representan»
propiamente a la mancomunidad, sino que la «constituyen» directamente.
En este sentido, la concepcién que Tezner ha opuesto a la de George von
Below y Felix Rachfahl tiene el buen sentido de no tratarla como una
representacion del pafs, sino de los estamentos, los cuales, tomados en su
conjunto, «son el pais». Cuando el derecho los sefiala como representantes
del pais, esto significa que ha dotado a estos mismos estratos estamentales
de privilegios, en virtud de los cuales solo ellos son considerados como
elementos politicamente independientes y con justo titulo.

Llegamos asi a otra caracteristica de la constitucion estamental, que
seflala su diferencia fundamental con la constitucion moderna del
constitucionalismo (modernen Konstitutionellen Verfassung): lo que desde
Otto von Gierke se conoce como «dualismo» del orden estamental. Este
dualismo, que caracteriza a las constituciones de los paises alemanes, se
encuentra también en otras partes en todas las constituciones estamentales.
Se caracteriza porque el Estado estamental, si se quiere llamarlo asi, no
solo por la falta de la unidad y del hermetismo del Estado moderno, en
particular la unidad del poder estatal, sino que consiste en dos mitades
simultaneas, una principesca y otra estamental, las cuales no aparecen
todavia como 6rganos de una y misma personalidad estatal, dado que este
concepto moderno del Estado no existia en la Edad Media. Ello se funda,
a su vez, en que el antiguo Estado estamental es una unién politica de
dominacién con una estructura mas o menos patrimonial, ya haya surgido
esta estructura en virtud del régimen feudal, ya haya existido anteriormente
de otro modo. Existe una profunda y extrafia mezcla de concepciones e
instituciones de derecho ptblico y de derecho privado, o quiza formulado
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conmas propiedad, el derecho ptiblico no se ha particularizado con claridad
frente al derecho privado, que mana de fuentes patriarcales o feudales,
y no ha alcanzado adn la posicién dominante caracteristica del Estado
moderno. El Estado y el derecho siguen interfiriéndose muchas veces. No
se logra un derecho de ciudadania general e igual. Méas bien la desigualdad
juridica, el derecho de privilegios, domina en lugar del principio de la
igualdad juridica ciudadana. Todas las facultades politicas estan basadas
en privilegios, tanto si se trata de personas singulares o corporaciones
como de cuerpos estamentales en su totalidad. El mismo poder de
dominacién aparece como un privilegio, como una «prerrogativa». Esta es
la base juridica de la constitucion estamental, mientras que la desigualdad
econdmica y social constituye su base factica. Pero al derecho corresponde
una obligacién y una prestacién para el pais o el reino. Los estratos mas
poderosos militar y financieramente de la poblacién son los que alcanzan
una posicién en los estamentos del reino o los paises. Su significacién no
descansa en que limitan el poder del gobernante y lo obligan a respetar sus
privilegios, sino también y principalmente en que lo apoyan con su consejo
y su nacién en los ardua negotia regni. En determinadas circunstancias, no
solo se arrogan el derecho de resistencia —declarado abiertamente o no—,
sino también el de participar en el gobierno, tanto en los asuntos que les
interesen por razén de sus privilegios como por causa del pais o del reino.
No existe ninguna regla fija en el Estado estamental con el fin de medir la
participacién de los estamentos en los poderes del gobierno. Se basa en la
préctica, en las circunstancias y, sobre todo, en las cambiantes relaciones de
poder entre ambas partes. Tanto esta la preponderancia en el gobernante,
tanto esta en los estamentos, y también encontramos con frecuencia una
situacién de equilibrio inestable y duradero. La constitucion estamental
descansa, por lo tanto, en un sistema bipolar. Un polo es la corte del rey,
en la alianza de los estamentos con €1, en la dependencia de los estamentos
respecto de su poder. El otro polo es el pais, en las esferas locales de
dominacién de los mismos estamentos, en la alianza corporativa de unos
con otros. Tanto resplandece la vigorosa energia del polo gobernante como
se acumula en el corporativo. Los estamentos se encuadran en la unién
dominadora establecida por el rey o por el principe; su unién aparece como
una corporacién coactiva. Pero también acttian a través de coaliciones o
confederaciones libres, sin el gobernante o incluso en contra de él. En la
vieja Bohemia, en Polonia, en Hungria, durante el inferregnum, la unién
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estatal descansa directamente sobre esas confederaciones. Al respecto
existe una diferencia entre los distintos paises: en Francia y en los paises
alemanes, en general, predomina el factor gobernante; en Inglaterra, en
Escandinavia y en el Oriente, predomina el factor corporativo. Una mitad
se inclina al absolutismo, la otra mitad hacia el parlamentarismo.

Llegamos entonces a la tesis que quiero plantear sobre la base de
consideraciones comparativas: dentro del tipo general de constitucién
estamental que he tratado de bosquejar, pueden diferenciarse dos
tipos o grupos tipicos especiales, los cuales, de acuerdo con sus rasgos
morfoldgicos, distingo como sistema bicameral (no en el sentido moderno)
y sistema tricurial. También estos son tipos ideales, que no se realizan en
plenitud en ninguna parte, pero hacia los que es posible orientarse para
comprender mejor las manifestaciones de la realidad histérica. Son dos
tipos distintos, que se diferencian entre si por su estructura morfoldgica,
pero también por su funcién politica y por la tendencia de su desarrollo.
Intentaré describirlos y, en la medida de lo posible, analizaré sus
condiciones historicas.

El primer tipo se caracteriza por el sistema bicameral de la representacién
estamental del pais y el segundo, por el sistema tricurial. El representante
principal del primero es Inglaterra, el del segundo es Francia. En general,
los paises periféricos que rodean el niicleo del antiguo Imperio carolingio:
los Estados nérdicos, Polonia, Hungria y Bohemia forman parte del primer
tipo. Luego hablaremos de excepciones e irregularidades. Ademas de
Francia, los paises de la Corona de Aragén y Napoles-Sicilia pertenecen
al segundo tipo. Castilla se acerca mds al primer tipo, aunque sin estar
incluida completamente. Al tipo francés también pertenecen los Estados
territoriales alemanes, mientras que el Imperio, con su constitucién
imperial estamental, responde més al primer tipo, a pesar de numerosas
peculiaridades. Entre los territorios alemanes, a su vez, es necesario
distinguir entre los que estan ubicados a la izquierda del Elba y, por lo
tanto, la antigua metrépoli alemana, y los que se han formado sobre
suelo colonial al este del Elba, en territorio originalmente eslavo y en las
proximidades de formaciones estatales eslavas. Los territorios alemanes
orientales muestran una inclinacién hacia el tipo bicameral, en tanto que
los alemanes occidentales muestran en forma pronunciada el tipo tricurial,
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como los Estados Generales y Provinciales de Francia.

Por lo tanto, podemos afirmar que espacial y geograficamente los dos
tipos de constituciones estamentales se distinguen segtin el punto de vista
histérico de pertenencia o no pertenencia al antiguo Imperio carolingio.
La excepcion representada por Napoles y Sicilia se explica por el hecho
de que en estos paises las constituciones estamentales se han configurado
bajo la influencia de dinastias extranjeras, de los Anjou y de los aragoneses,
imitando el modelo de Francia y Aragoén, respectivamente. La excepcion
que representa la constitucién imperial alemana nos lleva a otro punto de
vista importante.

Estos dos tipos no solo se encuentran histérico-geograficamente el uno
junto al otro, sino que también estan interrelacionados desde el desarrollo
histérico. Desde este punto de vista, el tipo inglés del sistema bicameral
es en realidad el mas antiguo, el originario. El Imperio aleman, en su
constituciéon antigua, mantenida en lo fundamental, pertenece al tipo
bicameral, si bien con muchas particularidades relativas a su magnitud y
su disolucién; en cambio, los paises territoriales en los que se disolvig, esto
es, las formaciones estatales més recientes y modernas, pertenecen al tipo
tricurial. También en Francia en un principio se observa una tendencia a la
formacion del tipo bicameral; solo desde el siglo xv se sigue decididamente
la via del tipo tricurial. Asi se entrecruzan los dos puntos de vista de la
ordenacion: el histérico-geografico y el histéricoevolutivo.

Quiero indicar ademds que la division histérico-geografica de ambos tipos
de constitucién estamental se corresponde en lo fundamental con la que
expuse antes para los paises con administraciéon puramente burocrética
y para los paises con autonomia local en las grandes mancomunidades
comunales o, al menos, con importantes conatos de esta®. Por tltimo, es
necesario observar que también las formas de gobierno del absolutismo
y del parlamentarismo, como se han configurado antes del siglo x1x, en lo
esencial siguen la distincion de los tipos bicameral y tricurial.

En consecuencia, y conforme a su contenido, los dos tipos de constitucién

estamental pueden describirse de la manera que a continuacién se indica,
teniendo en cuenta que el marco general de la constitucién estamental es
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dado por supuesto y que también se trata de tipos ideales puros, que quiza
no se realizan plenamente en ninguna parte, pero que pueden encontrarse
en todas las manifestaciones histéricas concretas.

El primer tipo halla su méas perfecta realizacién en Inglaterra. Se caracteriza
morfolégicamente por la organizaciéon de la representaciéon popular en
dos cdmaras, una de las cuales abarca el estrato superior de las clases
privilegiadas, incluyendo los elementos espirituales y los temporales de
estas, es decir, los prelados y barones, el alto clero y la alta nobleza. Como
clero, se consideran los obispos y los abades de los grandes monasterios;
en los paises con una constitucién feudal bien establecida, originalmente
se considera alta nobleza a la que ha recibido su feudo del rey (los in
capite tenentes de los documentos ingleses); pero el derecho feudal no
ha sido en absoluto lo tnico que ha decidido para la eleccion de este
estrato mas altamente privilegiado, ya que en Inglaterra solo se hicieron
para los majores in capite tenentes, esto es, solo los que ostentan mayores
propiedades y mayor importancia y poder politicos. Esta caracteristica
es crucial en los paises que no tienen un régimen feudal plenamente
desarrollado, como Suecia, Polonia y Hungria. Esta camara alta aparece
originalmente como el gran Consejo del Rey, el magnum consilium, que solo
es convocado de tiempo en tiempo, pero cuyo ntcleo firme lo forman los
grandes funcionarios aristocratas de la corte, que estan siempre al lado del
rey. Este magnum consilium es al mismo tiempo asamblea judicial y 6rgano
de gobierno. Se aplica tanto al Consejo Real de Dinamarca, Noruega y
Suecia como al Consejo de grandes funcionarios rurales (Voivodas y
Castellanos) de Polonia, surgido del antiguo wiec de los paises singulares y
que desde el siglo xv1 se denomina Senado, asi como también a la asamblea
de la alta nobleza htingara, que posteriormente se denomina Consejo
de Magnates. En todos estos sitios, como en Inglaterra, los prelados
integrantes del alto clero se sientan junto a los dignatarios laicos, como
consejeros naturales del rey para la justicia y la administracién. Una tinica
diferencia se encuentra entre Inglaterra y los demads paises: en Inglaterra
el consejo permanente del rey, el continual council, juntamente con las
autoridades centrales del Exchequer y el tribunal supremo de justicia, se ha
separado mds tajantemente de esta asamblea de consejeros, mientras que
en los paises ndrdicos, los grandes funcionarios de la corte —en Polonia
los llamados ministros y en Hungria el palatino— y otros funcionarios
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de la corona constituyen siempre un componente de esta asamblea. En
todas partes, rigen estas asambleas de magnates, que forman el sector
mas antiguo, los cimientos del sistema de representaciéon estamental,
en su origen como una representacion de todo el pais; con el transcurso
del tiempo, se les ha negado este caracter, primero y con mayor vigor en
Inglaterra, donde el modus tenendi parliamenta atribuye a los barones de la
Céamara alta solamente la representacion de su propia persona y de sus
subordinados a mediados del siglo x1v. De un modo similar ocurre en los
demas paises, aunque en ellos toma mayor fuerza el cardcter de consejeros
reales efectivos de los magnates. En Bohemia, el sistema bicameral no se
manifiesta con tanta claridad, porque el estamento de los caballeros, que
encontramos a la cabeza de la representacion del pais y que tiene una
posicién muy semejante a la del magnum consilium del rey, necesita del
complemento del clero. Esta excepcién se basa en que el clero de Bohemia
estaba menos abundantemente dotado de bienes y era convocado por el
rey casi siempre para negociaciones especiales; aunque fundamentalmente
por esto, en la época de los husitas (de gran importancia para la formacién
de la constitucion estamental), el estamento de los caballeros, que tenia
tendencias husitistas, no pudo hacer causa comtn con el clero. En Castilla y
Leon, las Cortes se remontan alas asambleas de prelados y grandes (duques,
condes, marqueses, ricos hombres) originalmente convocadas por el rey.
Pero aqui se form¢ una propia Camara alta cerrada de prelados y grandes,
principalmente porque ambos elementos estaban exentos de tributos y no
eran tenidos en consideracién para la aprobaciéon de estos. No solo en la
época de Carlos V, sino también de Fernando e Isabel, los Reyes Catdlicos,
los grandes de Castilla y los prelados habitualmente permanecen alejados
de las Cortes. La baja nobleza carecié de representacion en las Cortes en
Castilla; los hidalgos nunca alcanzaron la categoria de estamento imperial,
como tampoco en Alemania tuvieron la de caballeros. En este aspecto se
observa una cierta analogia entre Castilla y el Imperio alemén, aunque en
este tltimo los prelados siempre permanecieron en estrecha relacién con la
alta nobleza (fundamentalmente, con el estamento principesco), tanto en
el Colegio de los Principes como en el de los Electores, que se separ6 de la
Camara alta de los principes como una Camara primerisima. La separacién
del Colegio de Electores en la Dieta imperial alemana tuvo por base, como
es sabido, el que a tal corporacién le fue cedido el derecho exclusivo de
eleccién del rey a finales del siglo x111. En los reinos electivos, este derecho

102



Otto Hintze

pertenecia, por lo general en un principio, a la asamblea de magnates en su
totalidad y més tarde paso a la representacion popular, si no totalmente, al
menos nominalmente, como en el Norte, en Polonia y en Hungria.

La Camara de los magnates, del alto clero y de la alta nobleza se contrapone
a una asamblea de los demds estamentos privilegiados, que es tenida en
un sentido eminente como la representacion del pais o del pueblo, caracter
que, como se ha dicho, o le es negado o no le es atribuido expresamente
a la asamblea de los magnates. La formaciéon de esta representacion
del pais propiamente dicho es muy diversa. Solo queda en pie la de la
Céamara baja inglesa, en la que los representantes de los condados y las
ciudades se retinen en una asamblea. Esta formacion estd basada, en
dltima instancia, en que la baja nobleza de Inglaterra, los caballeros de los
condados, se desprendid pronto de su caracter militar y feudal, y se mezclé
con los elementos acaudalados de los vecinos libres no caballeros y de la
burguesia urbana. Esta gentry actud, como es sabido, en la administraciéon
auténoma de los condados junto con los burgueses de las ciudades, que
también pertenecian a las mancomunidades comunales de los condados,
aun cuando un ntmero de ciudades se constituyeron en corporaciones
especiales y les fue otorgado el privilegio de una representacién especial
en el Parlamento. Caracteristica de Inglaterra, esta mezcla de ciudades
no se encuentra en ninguna otra parte. En Hungria, cuya Constitucién
muestra el mayor niimero de analogias con Inglaterra —prescindiendo de
las bases sociales—, en la Cdmara baja, junto a los representantes de los
condados también, tienen asiento los procuradores de las ciudades libres
de realengo. Sin embargo, ni su ntimero ni su importancia son tan grandes
como en Inglaterra, y el cardcter de esta caAmara es predominantemente
noble. En Polonia, las ciudades solo estan representadas en la Dieta real con
caracter excepcional y no regular, pues la segunda camara esta reservada
exclusivamente a la nobleza, en especial a la baja nobleza no titulada, que
aparece como nuntii terrarum, representantes de los paises o los distritos
que forman las comunidades nobiliarias. Esta representacion del pais o del
pueblo bajo la forma de representaciones de grandes mancomunidades
comunales constituye un elemento comtn de estos paises con Inglaterra.
En Bohemia, el estamento noble, el estamento de los caballeros (que esta
separado del estamento de los sefiores), es el que representa los distritos,
que también aqui forman grandes mancomunidades comunales nobiliarias.
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Junto a ellos estan los representantes de las ciudades de realengo,
completamente separados de la nobleza caballeresca. Tanto en Castilla
como en el Imperio aleman, frente a la representacion de la alta nobleza,
no hay, como se ha dicho, ninguna representacion de la baja nobleza, sino
Unicamente una representacion de las ciudades. Estos dos elementos, alta
nobleza y ciudades (en Castilla, los grandes y los municipios; en el Imperio
aleman, los principes y las ciudades imperiales libres), se hicieron tan
fuertes y poderosos que el estamento intermedio entre ambos, el de la baja
nobleza (en Castilla, los hidalgos; en Alemania, los caballeros imperiales),
no logré una representacion estamental. Con ello guarda también relaciéon
el hecho de que en estos dos paises faltan las grandes mancomunidades
comunales. En Espafa, su formacion tropezé con la enemistad constante
entre los grandes y los municipios, constituyendo los primeros una especie
de sefiores territoriales y los tltimos una especie de Estados-ciudades, de
una manera muy semejante a los principes y las ciudades imperiales de
Alemania, con la tinica diferencia de que en Espafia no pudieron alcanzar
la misma medida de autogobierno que casi disolvia la unidad politica.

Los Estados nérdicos ocupan una posicién especial: desde las postrimerias
de la Edad Media, junto con el Consejo real, surge una representacion
estamental del pais conforme al tipo tricurial, que en Suecia se amplié
a un sistema cuatricurial como consecuencia de la participacién de los
campesinos. En este pais, desde 1560 hasta 1660, esta nueva Dieta nacional
compite con las antiguas Dietas comarcales, que antes habian servido
para la aprobacién de tributos. Durante algin tiempo pareci6 llegarse
a una alianza orgénica entre la Dieta imperial y las Dietas territoriales,
pero finalmente no sucedié. La nobleza comparece en la Dieta imperial
fundamentalmente viritim, no a través de representantes de las comarcas
como corresponderia al sistema bicameral. Solo el clero, las ciudades y
los campesinos enviaban representantes. En 1660, se prohibe que sigan
celebrandose Dietas territoriales; en lo sucesivo, la aprobacién de los
tributos corresponde a la Dieta imperial. Junto con esta, en un principio,
el Consejo real conservé su antigua posicion, pero después del golpe de
Estado de Carlos XI en 1680, se eliminaron el Consejo real y la vinculacién
secular de los funcionarios de la Dieta con los cargos del Consejo real.
Se produjo una transformacién del antiguo tipo bicameral en un tipo
moderno tricurial o cuatricurial, el que se acompana con la implantacién
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de una constitucién burocratica de gobierno y con la tendencia hacia el
absolutismo. Las Dietas imperiales ya no son convocadas bajo Carlos XII,
dado que se implanta un absolutismo militar-burocratico segtin el modelo
continental. La reaccién operada después de la muerte de Carlos XII, con
la llamada «era de libertad» de 1721 a 1772, un gobierno parlamentario,
pero no con un parlamento compuesto por dos Camaras, sino con una
Dieta imperial cuatricurial en la que la baja nobleza era el elemento
predominante. El Consejo real queda ahora simplemente como una
comisién de gobierno de este parlamento. Gustavo III rompié el domino
parlamentario de la nobleza y recoloc6 a la corona en una posicion mas
fuerte, aunque el antiguo sistema no fue restablecido. En Suecia se realiz6
una transformacién del primer tipo al segundo, con algunos residuos
del primero. En Dinamarca, el cambio fue més completo y mas suave, y
finaliz6 termind en 1660 con la supresion del Consejo real en 1660 y con la
introducciéon de un absolutismo constitucional, mediante la llamada Ley
del Rey, en 1665.

El segundo tipo, el sistema tricurial, tuvo en Francia comienzos
semejantes a los que observamos en Inglaterra. El Parlamento de Paris
era una asamblea cortesana de naturaleza muy similar a aquella de la
que derivé el Parlamento inglés de prelados y barones. Estaba integrado
por los mismos elementos: el alto clero y la alta nobleza; entre estos
se particularizé una élite, que se corresponde tal vez con los electores
alemanes: los pairs de Francia. También ellos formaban parte, ante
todo, del Parlamento. El Parlamento de Paris (en un inicio no tenia sede
permanente en Paris, esta se establecié en 1319) es simultdneamente
asamblea consultiva y corte de justicia, como el inglés. Parece ser que
hasta el nombre pasé de Francia a Inglaterra. En el siglo x1v se produce
la transformacion: el Parlamento de Paris se convierte en un mero
tribunal de justicia, en un tribunal permanente de la corte del rey con
vocales, entre los cuales adquirieron mds y mas predominio los juristas
profesionales, clérigos y laicos, hasta que finalmente se separaron por
completo los figurantes aristocratas e incluso los altos clérigos —como
consecuencia de la racionalizacién de la administracion de justicia y
del fortalecimiento de la organizacién administrativa mondrquica en
general— de la burocratizacién que se iniciaba de las funciones del
Estado. Es también importante el trasfondo de la configuraciéon estatal
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sobre el que se desarrolla este proceso, que consiste en la paulatina
absorcién de los poderes territoriales por la corona, perfilindose asi
el Estado unitario francés. Los antiguos pairs, los antiguos grandes
vasallos autdrquicos de la corona, desaparecen, siendo sustituidos por
nobles titulados independientes. El concepto de alta nobleza perdié su
significacion politica. En los Estados Generales y en los Provinciales,
solo habia la noblesse. En el siglo x1v, el Parlamento podia valer como
mucho como un Magnum Consilium Regis. Los Estados Generales
del siglo x1v se celebraron, por lo general, en la Grande Chambre del
Parlamento de Paris. En el siglo xv, ces6 incluso esto. La conexién
orgénica del Parlamento con los Estados se disolvié. Como recuerdo
de ello, se conservé el derecho de registro de las leyes y quejas. En
1614, luego de la disolucién de los Estados Generales, revivié la
pretensién del Parlamento de Paris de ser considerado como una
especie de representacion popular; pero esto no tuvo consecuencias de
importancia. En 1789, se volvié al sistema tricurial, transformado en
una representacion popular moderna por via revolucionaria.

Las fuerzas que han actuado en este proceso son de muy diversa naturaleza.
Algunas aparecen especialmente claras y localizadas muy al comienzo del
efecto disolvente del régimen feudal, en este caso plenamente formado,
y de toda la formacién estatal resultante. Aqui, como en Alemania, el
feudalismo ha conducido a la formacién de Estados territoriales, en tanto
que en Inglaterra subsistié la antigua constituciéon por condados, sin
resultar afectada por el régimen feudal. En estos principados vasallicos se
han formado, por todas partes, estamentos territoriales que, dado que no
existia un estamento de alto clero ni de la alta nobleza, o al menos no con
fuerza suficiente, se articularon segtin el sistema tricurial. Esto sucedi6 en
Francia y més tarde en Alemania, aunque esta forma de configuracion del
Estado fue superada por una politica de realeza vigorosa y concentrada
sobre Francia, que ademas se apoyaba en el derecho feudal vigorosamente
ejercido (felonie y droit de déshérence), en el derecho romano y en los legistas,
y que cre6 una organizacién administrativa burocratica.

Los comienzos de esta organizacién administrativa racionalizada tuvieron

lugar en la Europa Occidental y Central en el siglo xi1. El primero en
impulsarla parece haber sido el emperador Federico I; los Hohenstaufen
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intentaron implantarla tanto en los dominios de su dinastia como en los
dominios imperiales y en especial en Italia. En simultdneo, comienza
en Francia, en particular desde Felipe Augusto, y en Italia meridional,
especialmente con Roger II. El Estado normando de Italia meridional se
convierte, bajo su reinado y el del emperador Federico II, en modelo de
organizacién administrativa burocratica. Quiza habia dado el ejemplo la
Administracién racional de los grandes sefiorios eclesidsticos; los prévits
franceses parecen asi indicarlo. Pero la conexién de la revivificacién
del derecho romano en la época de Federico II es innegable. De alli no
provienen las instituciones, pero si el espiritu de la objetividad racional y
la vigorizacion de la conciencia del gobernante y su liberacion del circulo
de concepciones feudales.

Desde fines del siglo xv, el Imperio alemdn ya no pudo aprovechar
esta nueva era de la administracion, la cual favorecié tinicamente a los
principes territoriales, que edificaron y organizaron sus paises con ayuda
de los estamentos, pero con un espiritu opuesto a los principios feudales.
En Francia, sin embargo, el reino se beneficié6 con esta oportunidad. En
adelante, los Estados Generales fueron mas instrumento de la politica
monarquica que una limitacién de ella. Desde un principio se opusieron a la
creciente organizacién de la burocracia real. En la esfera del principal sector
de la monarquia administrada centralizadamente, los Estados Generales
desplazaron, y en cierto modo absorbieron, a las formaciones estamentales
provinciales. Incluso fuera de esta esfera, en las provincias estamentales,
la Administracion real se abrié paso de un modo incontenible y puso en
sus manos el funcionamiento del Estado. En esta nueva organizacién
mondrquica, también pudo ser utilizado de nuevo el régimen feudal como
un momento de la vigorizacién mondrquica, impidiéndose en este caso sus
efectos disolventes. En lo esencial, encontramos el mismo desarrollo de la
constitucién estamental en los paises de la corona de Aragén, en Népoles y
Sicilia, y en los territorios alemanes. En los paises aragoneses, nunca hubo
Estados Generales® los tres paises —Aragdn, Catalufia y Valencia— tuvieron
siempre representaciones estamentales separadas. Domina el sistema
tricurial aqui y, en las Cortes de los paises, aparecen incluso los hidalgos.
No existen mancomunidades comunales a representar; la nobleza tiene
una estructura estamental personal. En Aragén muchas particularidades
explican que también aqui hubiera podido desarrollarse el sistema tricurial
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a partir de un sistema bicameral mas antiguo. Los Ricos hombres forman
una especial curia sefiorial que estd situada por encima de las tres curias
habituales. La célebre férmula arrogante del juramento de fidelidad, que la
leyenda remonta al siglo x1, pero que no se transmite hasta 1462, dice que
los estamentos igualan en dignidad al rey, en poder lo superan entre todos
juntos y solo lo reconocen como sefior y rey bajo la condicién de que observe
sus fueros: «jsi no, no!». Pero estas arrogantes palabras no les impidieron
doblegarse ante el poder monarquico arbitrario de los Reyes Catdlicos y sus
sucesores hasta Felipe II. La peculiar institucién del Justicia, que recuerda
al gran justiciario siciliano-normando, es un residuo del antiguo Magnum
Consilium, que también aqui tuvo que existir. Como persona de confianza
del rey y guardian de los privilegios territoriales estamentales, ocupa una
posicién mediadora entre los sefiores y los estamentos, como la que a veces
ha tenido en otras partes también el gran Consejo.

En Népoles y Sicilia, bajo Federico II se amplié6 ocasionalmente la
Magna Curia del rey con las grandes asambleas de notables convocadas
por el rey, aunque solo habia que tomar en consideracién sus leyes y
ordenanzas. Después de 1233, también las quejas debian presentarse a
ellas, pero esto no llegd a aplicarse, porque el inmenso recelo ante los
poderes burocraticos. En todo caso, estas asambleas de notables pueden
ser consideradas como el peldafio anterior al parlamento propiamente
dicho, que en Néapoles no hace su aparicion hasta 1283, bajo los Anjou, y
en Sicilia, bajo los reyes aragoneses.

En los territorios alemanes, los estamentos nacieron y crecieron con
la configuracion estatal territorial, de manera andloga a la de Francia.
También aqui pueden ser considerados en cierto sentido como una
creacion de los sefiores territoriales, aunque existe una diferencia entre
los distintos territorios y los distintos tiempos acerca de la medida de la
independencia estamental. Los dos polos del principio dominador y del
principio corporativo se han hecho valer con diferente vigor y en una
relacién diferente segtin las épocas y los paises. En conjunto, sin embargo,
el principio de la unificacién solo adquiere una importancia secundaria, y
los estamentos territoriales alemanes aparecen mas como corporaciones
coactivas que como unificaciones voluntarias. Tampoco aqui ha podido
tener consecuencias disolventes el régimen feudal, que pronto fue
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completamente eliminado de la Administracion territorial principesca
y que ha servido por ello para la vigorizaciéon del poder seforial. La
enajenacion de los derechos mayestaticos de los sefiores, que muchas veces
dio a los estamentos una posicién fuerte como autoridades locales, es una
cuestioén en si misma, que no se funda en un nexo feudal. Puede decirse que
en la historia constitucional alemana, el régimen feudal actué en un doble
y contrapuesto sentido. Por un lado, disolvié la unidad de los stibditos del
Imperio y permiti6 el nacimiento de los principados territoriales. Por otro
lado, dentro de estos y en manos de principes mds fuertes e inteligentes,
fueron ttiles para reprimir a la nobleza y habituarla a servir al Estado.
Desde el siglo xiir, los vasallos més jévenes de los territorios pasaron por
la escuela de la ministerialidad principesca que, en virtud de la institucién
de la caballeria, se convirtié6 en un nuevo estamento de vasallos. Estos
nuevos vasallos tuvieron mds tarde, como funcionarios y oficiales, una
gran significacioén para los paises alemanes, especialmente para Prusia. Es
sabido que Bismarck se sentia atin como vasallo del rey, de acuerdo con el
sentido de la antigua nobleza militar prusiana.

Es interesante sefalar que en los territorios alemanes se encuentra un
predecesor de los estamentos rurales, que recuerda al Magnum Consilium
del primer grupo. Las asambleas de los estamentos rurales del siglo xv, en
muchos territorios, especialmente en el siglo x1v, fueron precedidas por
un gran «consejo jurado» del sefior, que no tenia propiamente un caracter
funcionarial, sino que expresaba una comisién de la nobleza convocada
de tiempo en tiempo. En los territorios del clero, estaban representados
los tres estamentos. Hans Spangenberg demostr6 que es un fenémeno
muy difundido. Luschin von Ebengreuth fue el primero en aludir a ello
(1897), al ver en él precisamente un estado de transicién a la era de las
Dietas territoriales. Spangenberg no ha querido reconocerlo, pero sus
objeciones solo se dirigen contra la aceptaciéon por Luschin de que, junto
a este consilium juratum de los sefiores territoriales, existié un Consejo
permanente especial de estos sefiores. De hecho, esto no se ha probado
para todas partes, pero es muy posible que haya que considerar como
nucleo de este consilium juratum a los funcionarios ordinarios de la corte.
En Brandeburgo, el «consejo jurado» parece estar integrado por la nobleza
todavia en el siglo xv, por lo que dificilmente puede distinguirse dénde
termina este y dénde comienzan las Dietas sefioriales.
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Esta manifestacion tiene en comun con las otras que se observa una
cierta inclinacion del sistema tricurial a conservar algunos remanentes
del antiguo sistema bicameral en los territorios de Alemania oriental. Su
expresion mas clara es Prusia oriental, donde, junto a la primera cdmara de
sefiores y consejeros territoriales, hay una segunda, en la que aparecen los
diputados caballerescos de los departamentos (distritos) y los diputados
de las ciudades. Aqui podria haber influido el ejemplo de Polonia. Sin la
misma claridad, pero reconocible, es el sistema bicameral en Sajonia, donde
la cdmara de miembros vasallicos en primer grado (Schriftsassen) aparece
junto a la de miembros por el cargo (Amtsassen). En Silesia, observamos lo
mismo, dado que la «Dieta de los principes» abarcaba la representacién
estamental territorial de todo el pais, los principados hereditarios y
particulares, todos los sefiorios libres y los representantes de las ciudades
privilegiadas. Bohemia adopta una posicién intermedia entre los paises
periféricos no alemanes y los territorios alemanes orientales. Luschin
expreso la sospecha de que la institucién del consilium juratum de los
sefores austriacos fue transmitida a Austria, en la época de Otokar quiza,
segtin el modelo del antiguo Kmetenrat bohemio. La misma influencia de
Bohemia y de Polonia puede reconocerse también en la formacién de las
grandes mancomunidades comunales en Alemania oriental.

Resumiré a continuacién los fundamentos a considerar para la explicacion
de la divergente formacién de ambos tipos de constitucién estamental o, lo
que es lo mismo, para la explicacién de la evolucién ulterior del segundo
tipo con relacién al primero més antiguo. Uno de los fundamentos es
la profunda influencia del régimen feudal a la que fueron sometidos
los paises del antiguo Imperio carolingio. Se trata, ante todo, de una
influencia disolvente, que destruy6 todas las antiguas vinculaciones
de sefiorio y sumision, provocando que de sus elementos resultara una
nueva configuraciéon de los circulos de dominacién politica, en el que los
poderes dinasticos poseian la direcciéon, aunque sin poder prescindir de la
cooperacién de los estratos sociales poderosos. Esta profunda influencia
del régimen feudal se encuentra solamente en los territorios del antiguo
Imperio carolingio (Italia meridional es una formacién secundaria segin
este modelo). En los Estados periféricos, prescindiendo de Inglaterra y
Bohemia, no se encuentra ninguna constitucion feudal propiamente dicha.
En Bohemia, muchas desviaciones del primer tipo son explicables por
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las influencias del régimen feudal aleman. En Inglaterra, la constitucién
feudal ha recibido una configuracién muy especial en virtud de la
fuerte mano dominadora de los reyes normandos, configuracion que ha
impedido los efectos disolventes que observamos en el continente. En
Inglaterra, la cuestiéon importante es que los cargos, especialmente los
de los condados, nunca llegaron a ser hereditarios. Por ello los condados
fueron preservados de la patrimonializacién y la desmembracién, y como
consecuencia, se conservo la antigua union estatal, en oposicion directa con
los paises continentales que habian formado parte del Imperio carolingio.
En cambio, la influencia vigorizadora que pudo tener el régimen feudal
para la ordenaciéon estatal monarquica es comun a Inglaterra, a las
nuevas formaciones continentales de Francia y a los territorios alemanes.
Nuevamente se trata de un momento que diferencia la formacién estatal y
la Constitucién inglesa de las de los demas Estados periféricos no feudales.
En Suecia, Polonia y Hungria, especialmente durante la Edad Media, la
monarquia fue mas débil que en Inglaterra, porque aqui la nobleza, con su
propiedad alodial, dependia menos del rey.

Otro fundamento de la diferenciacién es la formacién mas vigorosa, mas
comprensiva y mas racional del personal administrativo en los paises del
segundo y mds moderno tipo. Esta puede ser atribuida a la influencia
del derecho romano, no como tnico factor, pero si importante. Solo en el
segundo y mas moderno tipo se ha conformado, junto con la constitucién
estamental, una Administracién burocratica, que no se limita a la corte,
sino también abarca la Administracién distrital y local, y que siempre se
esfuerza por penetrar con mayor profundidad en el suelo del edificio estatal.
Inglaterra, en parte hasta antes que Francia y los paises alemanes, cuenta
con una constitucién burocratica vigorosa y racionalmente estructurada en
la Corte. En consecuencia, Inglaterra se distingue de nuevo de los demas
paises periféricos, cuyas instituciones permanecieron mas primitivas en
este aspecto. Pero a estos departamentos administrativos centrales no se
corresponde ninguna Administracion distrital burocratica. Los vicecomites,
que contienen su germen, decaen a consecuencia de la actuacion conjunta
de la desconfianza por parte de la corona y de la aversién por parte de la
nobleza de los condados, y degenera en dignatarios de caracter estamental.
La Administracién propiamente local estd en manos de funcionarios
honorarios avecindados y tiene el cardcter de un gobierno auténomo de las

m



112

Regimenes politicos. Origenes y efectos
(<}

mancomunidades comunales mediante honoratiores nobles. Este caracter
de gobierno auténomo es predominante en toda la zona de los Estados
periféricos, muy especialmente en Bohemia y Hungria, pero también en
Polonia desde la transformacién de los starostas de funcionarios reales en
funcionarios de los paises. En Suecia, en el siglo xv11, también se produjo
la transformacién caracteristica, en especial desde que se les retir6 la
administracién de las antiguas comarcas a los consejeros imperiales a
consecuencia del golpe de Estado de 1680. Desde ese momento, Suecia se
burocratizé. Similar en Dinamarca, a partir de 1660. En los paises nérdicos,
este cambio se produjo menos por la influencia del derecho romano que
por la del ejemplo continental de Francia y de Alemania. La influencia
del derecho romano en los Estados periféricos es en todas partes mucho
mas débil que en el nicleo del antiguo Imperio carolingio. Aqui, como es
natural, influyen mas los publicistas que los civilistas; y esta influencia
debe buscarse menos en la desfeudacién o transmisién de instituciones
concretas y mds en el fortalecimiento general de la autoridad real, en la
llamada jura regalia en el més amplio sentido, por oposicién a los privilegios
estamentales, y en el espiritu de objetivaciéon y racionalizacion frente a las
tradiciones y concepciones feudales.

Respecto a esta Administracion burocrdtica que se estaba formando,
quisiera caracterizar el tipo estatal, al que responde el sistema tricurial,
como una empresa estatal progresiva, intensiva, en comparacién con la
mas regresiva y extensiva del otro tipo, al que responde el antiguo sistema
bicameral. Al comparar por un lado Francia y los paises alemanes, y los
paises periféricos nérdicos y orientales, por otra, queda en evidencia
lo apropiado de esta diferenciacién, que también estd justificada para
Inglaterra. El entusiasmo del siglo x1x por la administracion auténoma y su
sobrevaloracion frente a la muy calumniada pero indispensable burocracia
que trajo consigo el romanticismo administrativo, no debe confundir sobre
el hecho de que la administracién inglesa en cuanto una administracién
indolente y diletante de honoratiores habia quedado muy atras de las
continentales durante el siglo xvir. El juez de paz inglés ejercia una
justicia de cadi, y la desaparicion del estamento campesino en el siglo xviir
y el empobrecimiento de los obreros industriales a principio del siglo x1x
son ejemplos elocuentes contra la superioridad incondicionada de estos
métodos. Fue con las grandes reformas del siglo x1x que Inglaterra aventajo
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al continente en relaciéon con una Administracion intensiva, mediante
una enorme burocracia comunal que, en los rasgos esenciales, se asemeja
totalmente a la burocracia continental.

La mayor intensidad de la empresa estatal favorecié naturalmente el
fortalecimiento del factor mondrquico, y en este aspecto radica una
circunstancia que otorga al dualismo estamental-monérquico un sentido
esencialmente distinto en los paises del sistema tricurial que en los paises
del antiguo sistema bicameral. En este grupo mdas moderno, el polo
monarquico estd dotado de mayor energia; en consecuencia, la misma
organizaciéon estamental aparece mds como una corporacioén coactiva,
que surge con la formacién y edificacién de la alianza politica, y que, en
todos los avances politicos importantes, mas que conducir, lo que hace
es seguir e incluso obstaculizar. Por eso desde un principio ha existido
cierta inclinacién hacia el absolutismo monarquico, que se fortalece con el
incremento de los cometidos del Estado en el curso de los siglos y que casi
siempre refrena por completo a los estamentos en los siglos xvII y xviII.

Hubo dos grupos principales de causas que han apoyado esta evolucién
hacia el absolutismo: uno es la reversion de los poderes espirituales a
los soberanos temporales, en virtud del viraje de la politica de la Iglesia
romana desde el Concilio de Basilea y en virtud de la Reforma, lo que
favoreci6 indistintamente a los Estados de ambos grupos, aunque sin
duda menos a los orientales que a los demds. En Inglaterra, contribuyé
esencialmente al fortalecimiento del poder monarquico bajo los Tudor. En
Dinamarca y en Suecia, fue quiza el impulso mas fuerte para la formacién
de las tendencias absolutistas. En Francia, en Alemania, en el sur de Italia y
en Espafa, fue mucho mas eficaz, porque pudo enlazar con la organizacién
administrativa monérquica.

El otro grupo de causas lo explica el lema del militarismo y se relaciona con
la rivalidad por el poder y las luchas politicas entre los Estados europeos.
La mayor medida de actividad politico-militar y de fricciones guerreras
se muestra en el viejo corazén de Europa, en las potencias sucesoras del
Imperio carolingio que, en virtud de la repercusién del imperialismo
medieval, de su conexién con Italia, que desde las postrimerias de la
Edad Media se habia convertido en el centro tormentoso de la politica
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europea, asi como en virtud del entrechocar de los elementos romanico y
germanico, aqui muy violento, mantenido en constante tension, se vieron
forzados a los mayores esfuerzos militares y financieros, en tanto que los
paises periféricos del continente y también la insular Inglaterra fueron
mucho menos afectados por estos impulsos y presiones politicos. En estos
paises periféricos, no hubo necesidad de un ejército permanente. Los
Estados con el sistema tricurial son los que se vieron forzados a esta mayor
actividad politico-militar. La intensidad del funcionamiento del Estado en
estos paises fue considerablemente impulsada por esta causa. El régimen
militar y el financiero aparecen en el primer plano del interés ptblico; la
politica de poder promovié el poder de mando monarquico y repercutié
desfavorablemente en los estamentos.

Por el contrario, en los paises de la antigua organizacién bicameral, el
factor estamental se desarroll6 mucho antes y con frecuencia sobrepasé
al monarquico, al que le falté la vigorosa formacién del personal
administrativo. Tan claramente se inclina aqui el desarrollo hacia el
parlamentarismo como alli hacia el absolutismo. El ejemplo clasico es
nuevamente Inglaterra, con el cambiante predominio de la corona y el
parlamento, hasta que las dos revoluciones del siglo xviI resolvieron la
cuestiony liberaron el camino para el parlamentarismo. Polonia y Hungria
también tuvieron un parlamentarismo estatal. El parlamentarismo sueco
de la llamada «era de la libertad» (1721-1772) constituye la continuaciéon
de tendencias previas, iniciadas en la época del consejo imperial, en
oposiciéon al absolutismo precedente, solo que no predomina ya la
alta nobleza, sino la baja, y la burocracia criada a su lado, que ya no
seria anulada, se convirtidé en instrumento de la dominaciéon noble, al
procurar la nobleza que los cargos fueran a parar a sus miembros. Del
parlamentarismo estatal se ha desarrollado en general el parlamentarismo
moderno, mientras que en los paises con una constitucién absolutista mas
temprana se ha configurado la peculiar forma de gobierno monarquico-
constitucional, que inaugura la Charte francesa de 1814 y que ha sido de
mas larga duraciéon en Alemania y Austria. Con su Constitucion de 1809,
Suecia recorre un camino intermedio: ha tratado de mantener el antiguo
dualismo de dos poderes coordinados en un Estado moderno, hasta el
reciente triunfo, como en todas partes, del parlamentarismo.
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Estas perspectivas obligan a reconocer que el sistema constitucional
estamental no se opone —como en el fondo opinaba Tezner— al
sistema constitucional moderno como algo de naturaleza diferente y
extrafa, sino que, a pesar del antagonismo, representa un estadio del
desarrollo del Estado moderno, una situacién general de transicién al
constitucionalismo moderno.

Notas

* Titulo original «Typologie des standischen Verfassungen des Abendlandes»,
publicado en Historische Zeitschrift Bd. 141 H 2 (1930), pp. 229-248. Primera edicion en
aleman ©1930 por Historische Zeitschrift Bd. Traduccion autorizada al espafiol. Todos
los derechos reservados.

' Tezner, F.(1901). Technik und Geist des standisch-monarchischen Staatsrecht. Leipzig.
> En conferencias todavia no impresas.

3 Sobre las Cortes aragonesas, véase Valdeavellano, G. (1968). Curso de historia de las
instituciones espanolas. Revista de Occidente. Madrid, 477.

“ Vom Lehnsstaat zum Standestaat, 61y ss.
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Transiciones a la democracia.
Hacia un modelo dinamico*

Dankwart A. Rustow**

(Cuales son las condiciones que hacen que la democracia sea posible y
cudles son las que la hacen prosperar? Los pensadores desde John Locke
hasta Alexis Tocqueville y Alexander Dunlop Lindsay han proporcionado
muchas respuestas. La democracia, nos dijeron, estd enraizada en la
capacidad innata del hombre para autogobernarse, o en la ética cristiana,
o en la tradicion legal teutonica. Su lugar de nacimiento fue un campo en
Putney, donde los furiosos jévenes soldados de Oliver Cromwell discutieron
con sus oficiales; o el mas apacible Palacio de Westminster; o la roca de
Plymouth; o los arbolados cantones del lago de Lucerna; o el febril cerebro
de Jean-Jacques Rousseau. Sus lideres naturales son los vasallos fuertes, los
comerciantes laboriosos o una clase media prospera. Debe combinarse con
un gobierno local sélido, un sistema bipartidista, una rotunda tradicion de
derechos civiles 0 una multitud de asociaciones privadas.

Los trabajos recientes de los soci6logos estadounidenses y de los cientistas
politicos estan a favor de tres tipos de explicaciones. Una de ellas, propuesta
por Seymour Martin Lipset, Philips Cutright y otros, conecta la democracia
estable con ciertas condiciones econémicas y sociales previas, como un
ingreso per cdpita alto, un indice de alfabetismo alto y una poblacién
predominantemente urbana. Un segundo tipo de explicacion reside en la
necesidad de ciertas creencias o actitudes psicologicas de los ciudadanos.
Una gran cantidad de autores, de Walter Bagehot a Ernest Barker, han
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destacado la necesidad de consenso como la base de la democracia —tanto
como una creencia comun en ciertos fundamentos o como un consenso
procedimental sobre las reglas del juego, a las que Barker denomina
«acuerdo para diferir»—. Entre las actitudes civicas necesarias para el
exitoso funcionamiento de un sistema democratico, Daniel Lerner ha
propuesto la empatia y la voluntad de participar. Para Gabriel Almond y
Sidney Verba, la «cultura civica» ideal de una democracia sugiere no solo
la participacion, sino también otras actitudes tradicionales o parroquiales'.

Un tercer tipo de explicacién se centra en ciertas caracteristicas de la
estructura social y politica. A diferencia de la predominante teoria del
consenso, autores como Carl J. Friedrich, E. E. Schattscheneider, Bernard
Crick, Ralf Dahrendorf y Arend Lijphart han insistido en que el conflicto
y la reconciliaciéon son esenciales para la democracia®. David B. Truman,
quien comenzé con un supuesto similar, le ha atribuido la vitalidad de las
instituciones estadounidenses a la «participacion masiva de los ciudadanos
en grupos potenciales» —una relacion que, segtin Lipset, estd «formada
por asociaciones transversales politicamente relevantes»—°. Robert A.
Dahl y Herbert McClosky, entre otros, han afirmado que la estabilidad
democratica requiere un compromiso con valores o reglas democraticos,
no del electorado en su totalidad, sino de los politicos profesionales —cada
uno de estos supuestamente estd vinculado al otro a través de lazos eficaces
de organizacién politica*—. Por tltimo, Harry Eckstein ha propuesto una
teoria bastante ingeniosa sobre la «congruencia»: para que la democracia
sea estable, las estructuras de autoridad de toda la sociedad, como la
familia, la Iglesia, la empresa y los sindicatos, deben demostrar que son
mds democréticas cuanto mas directamente inciden en los procesos de
gobierno’®.

Algunas de estas hipétesis son compatibles entre ellas, aunque también
pueden sostenerse por separado—por ejemplo, aquellas sobre prosperidad,
alfabetismo y consenso—. Otras —como las que hablan de consenso
y conflicto— son contradictorias, a menos que sean cuidadosamente
restringidas oreconciliadas. Precisamente, dicha sintesis ha sidoimportante
para un gran cuerpo de escritos. Por ejemplo, Dahl ha propuesto que en
la poliarquia (o «gobierno de las minorias», la aproximacion de la vida
real mas cercana a la democracia), las politicas de los sucesivos gobiernos
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tienden a lograr un amplio rango de consenso mayoritario®. De hecho, tras
una intensa preocupacién sobre el consenso en los afos de la Segunda
Guerra Mundial, hoy estd ampliamente aceptado que la democracia es, en
verdad, un proceso de «adaptacién» que implica combinar «la division y
la cohesién» con «el conflicto y el consentimiento» —para citar las palabras
claves de varios titulos de libros recientes—’.

Asi, el debate académico continda y las respuestas difieren. Pero hay dos
destacados puntos de acuerdo. Casi todos los autores realizan el mismo
tipo de pregunta y fundamentan sus respuestas con la misma clase de
evidencia. La cuestién no es cémo llega a existir un sistema democratico,
sino como una democracia, que se asume que ya existe, puede preservar
mejor o aumentar su salud y su estabilidad. La evidencia generalmente
presentada consiste en informacién contemporanea, ya sea en forma de
estadisticas comparativas, entrevistas, estudios u otro tipo de datos. Esto
es verdadero aun para autores que dedican una considerable cantidad de
tiempo a discutir sobre los antecedentes histéricos de los fenémenos que
estudian —Almond y Verba sobre la cultura civica, Eckstein respecto a
la congruencia de las estructuras sociales de Noruega y Dahl acerca de
las minorias gobernantes de New Haven y de la oposicion en los paises
occidentales—®. Sus propuestas claves se presentan en tiempo presente.

Puede haber una tercera caracteristica de similitud subyacente a la actual
literatura estadounidense sobre democracia. Toda investigacion cientifica
comienza con la percepcién consciente o inconsciente de un rompecabezas’.
Sin duda, lo que ha desconcertado a los autores més influyentes ha sido
el contraste entre el funcionamiento relativamente poco conflictivo de la
democracia de los paises de habla inglesa o escandinavos y las recurrentes
crisis y el colapso final de la democracia en la Tercera y la Cuarta Reptblicas
Francesas y en la Reptiblica de Weimar de Alemania.

Por supuesto, esta curiosidad es totalmente legitima. La creciente
literatura y la teorizacién cada vez mas ingeniosa sobre las bases de la
democracia indican lo fecunda que ha sido. La curiosidad inicial conduce
bastante l6gicamente al interrogante funcional, en oposicion al genético.
A su vez, ese interrogante se responde con mayor facilidad analizando
los datos contemporaneos sobre las democracias en funcionamiento

119



Regimenes politicos. Origenes y efectos
(<}

—quiza se deberian incluir las democracias malas y las no democracias
para contrastar—. La curiosidad funcional también les nace naturalmente
a los académicos de un pais que adopté las medidas cruciales para
lograr la democracia desde la época de Thomas Jefferson y Andrew
Jackson. Asimismo, coincide con algunas de las tendencias particulares
de las ciencias sociales norteamericanas de la tdltima generacién o de
las dos ultimas —que se interesan por el equilibrio sistematico, las
correlaciones cuantitativas y los datos de los estudios suscitados por los
propios interrogantes del investigador—. Sobre todo, coincide con un
arraigado prejuicio contra la causalidad. Como Herbert A. Simon lo ha
expresado sorprendentemente, «... en las ciencias sociales, nos preocupan
las relaciones asimétricas. Nos recuerdan a las nociones prehumanas y
prenewtonianas de la causalidad. A la fuerza nos hemos convertido a la
doctrina que establece que no existe la causalidad, solo la interrelacién
funcional, y que las relaciones funcionales son perfectamente simétricas.
Incluso hemos asumido, como una analogia muy convincente, el axioma
que establece que «para cada acciéon hay una reaccién igual y opuesta»'’.

Los estudiantes de las regiones en desarrollo, como Medio Oriente, sur de
Asia, Africa tropical o América Latina, naturalmente tienen una curiosidad
algo diferente sobre la democracia. La comparacién que probablemente los
desconcierte se da entre las democracias maduras, como la de los Estados,
Gran Bretafia o Suecia, y los paises que luchan en el borde de la democracia,
como Ceildn, el Libano, Turquia, Pert o Venezuela. Esto los llevard al
interrogante genético de como una democracia llega a existir'. La pregunta
tiene (o, al menos, lo tenia antes de la invasion rusa a Checoslovaquia en
1968) casi el mismo interés en Europa del Este. De este modo, la génesis de
la democracia no solo tiene un considerable interés intrinseco para la mayor
parte del mundo, sino que ademés tiene una mayor relevancia pragmatica
que otros panegiricos sobre las virtudes de la democracia angloamericana o
los lamentos sobre la enfermedad terminal que padeci6 la democracia en la
Reptblica de Weimar o en las Reptiblicas Francesas.

En las siguientes secciones de este articulo, me gustaria analizar algunos
de los problemas metodolégicos involucrados en el cambio de una
investigacién funcional a una genética, y luego proceder a delinear un
posible modelo de transiciéon a la democracia.
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(Qué modificaciones en términos de concepto y de método supone el
cambio de una investigaciéon funcional a una genética? La respuesta mas
sencilla seria «ninguna». La tentacién radica en hacer que las teorias
funcionales tengan una doble tarea como las teorias genéticas: extender la
perspectiva de Westminster y Washington contra Weimar y Paris también
a Ankara, Caracas y Bucarest. Se puede esgrimir que si las condiciones
como el consenso o la prosperidad ayudaradn a preservar una democracia
en funcionamiento, seguramente serd menester que esta exista. Por
desgracia, la ecuaciéon de funcién y génesis es demasiado simple y el
argumento a fortiori es, de hecho, bastante débil®. Sin duda, la ecuacién
no parece aplicarse para la mayoria del resto de los tipos de regimenes
politicos. Por ejemplo, las dictaduras militares, en general, se originan en
conspiraciones secretas y en revueltas armadas, pero se perpetiian a través
de la propaganda masiva y de las alianzas con los partidarios civiles.
Segtin Max Weber, los lideres carismaticos establecen su reivindicaciéon de
legitimidad realizando aparentes milagros, pero la preservan a través de
la rutina. Una monarquia hereditaria se apoya mas bien en la aceptacién
incondicional de una tradicién inmemorial de los sujetos, pero, obviamente,
no puede erigirse sobre este principio. Los regimenes comunistas han sido
establecidos por élites revolucionarias o mediante conquistas extranjeras,
pero se han consolidado por el crecimiento de los partidos de masas
locales y de sus burocracias. Desde la fisica y la quimica, la distincién
entre la energia requerida para iniciar y mantener una determina reaccién
también resulta familiar. Por supuesto, estos argumentos derivados de la
analogia son tan poco concluyentes como los supuestamente a fortiori.
Aun asi, colocan la carga de la prueba en cabeza de los que afirman que las
circunstancias que sustentan una democracia madura también favorecen
su nacimiento.

Los intentos mds conocidos de aplicar una tinica perspectiva mundial con
respecto a la democracia, ya sea naciente o madura, son las correlaciones
estadisticas compiladas por Lipset y por Cutright”. Sin embargo, el
articulo de Lipset muestra bien la dificultad de aplicar la perspectiva
funcional al interrogante genético. Interpretados estrictamente, sus datos
solo se relacionan con la funcién. Todos sus descubrimientos estadisticos
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adoptan la forma de correlaciones en un punto determinado del tiempo.
En la década de los cincuenta, sus «democracias estables» generalmente
tenian un ingreso per capita e indices de alfabetismo mayores que sus
«democracias inestables» o que sus autoritarismos estables o inestables.
Ahora bien, la correlacién no es lo mismo que la causalidad —a lo sumo,
proporciona un indicio de algtin tipo de conexién causal sin sefalar
su direccion—. Los datos de Lipset, por ejemplo, no especifican si los
ciudadanos acaudalados y alfabetizados son los mejores democratas; si
las democracias brindan mejores escuelas y un clima mds propicio para
el crecimiento econdmico; si existe algin tipo de conexién reciproca,
de manera que un determinado aumento en riqueza o alfabetismo y en
democracia producira un incremento correspondiente en el otro; o si hay
otro conjunto de factores, como la economia industrial, que provoque
tanto democracia como riqueza y alfabetismo. La objecion correspondiente
puede realizarse con respecto a los descubrimientos de Almond, Verba y
otros que estan basados principalmente en la opinién contemporéanea o en
estudios sobre las actitudes. Solo una mayor investigacién podria mostrar
si actitudes como la «cultura civica», el entusiasmo por participar, el
consenso sobre lo fundamental o el acuerdo acerca de los procedimientos
son causa o efecto de la democracia, o ambos o ninguno.

El titulo elegido por Lipset es leal a su preocupacién funcional. Es cauteloso
al hablar de «algunos requisitos sociales» y no de prerrequisitos «de la
democracia» y asi reconocer la diferencia entre correlacién y causa. No
obstante, a muchos lectores que sin pensar traducen «requisitos» como
«precondiciones» se les ha escapado esta sutileza. Asimismo, el texto del
articulo fomenta la misma sustitucion, por su reiterado pasaje del lenguaje
de la correlacién al lenguaje de la causalidad. Significativamente, en todas
estas ocasiones, las condiciones econdémicas y sociales se convierten en la
variable independiente y la democracia en la variable dependiente.

Una teoria genética debera ser explicita sobre la distincién entre correlacién
y causa. Esto no nos compromete con ninguna visién anticuada o
simplista de la causalidad, por la que todo efecto tiene una tnica causa
y toda causa tiene un tnico efecto. No excluye la visién «probabilistica»
recientemente afirmada por Almond y de hecho adoptada por todos los
estadisticos sociales desde Emile Durkheim e incluso antes'. Tampoco
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descarta conceptos causales mas sofisticados, como la espiral de Gunnar
Myrdal, el quorum de prerrequisitos de Karl W. Deutsch, las correlaciones
no lineales de Hayward R. Alker o la nocién de la existencia de un limite
que Deane Neubauer recientemente aplic6 a las proposiciones de Lipset
y Cutright'®. Sobre todo, una preocupacién acerca de la causalidad es
compatible con —de hecho, es indispensable— una visién escéptica que
atribuye los eventos del hombre a una combinacién de reglas y de azar.
Dicho semideterminismo es equivalente a admitir que el cientista social
nunca sabra lo suficiente para proporcionar una explicaciéon completa,
que tiene tan pocas posibilidades como el cientista natural de derrotar al
demonio de Laplace. Los académicos que teorizaran acerca de la génesis
de la democracia tampoco deben coincidir en toda su epistemologia y
metafisica. Sin embargo, deben investigar las causas para ser genetistas.
Yo agregaria que solo de este modo el cientista social cumple con la
tarea de explorar los margenes de la eleccion humana y de clarificar las
consecuencias de las elecciones en ese margen'.

Probablemente, no es la simple confusion entre correlacién y causa lo que
lleva a los lectores de Lipset por el camino equivocado y a veces, al propio
autor también. Por el contrario, parece ser una suposicion tacita sobre que
las condiciones sociales y econémicas son de algtin modo més basicas y que
debemos buscar las relaciones significativas en esta capa mds profunda y
no en la «superestructura» de los epifenémenos politicos. Nuestro actual
énfasis en la ciencia politica sobre los factores econémicos y sociales es
un correctivo muy necesario para el legalismo estéril de la generacién
anterior. No obstante, como Lipset (junto con Bendix) ha advertido en
otro contexto, puede <«justificar facilmente los propios hechos de la vida
politica»'®. Estuvimos al borde de «perder al bebé politico por eliminar el
agua de la bafiera institucional»".

Cabe destacar que este generalizado economicismo estadounidense va
mucho mas alla de Marx y Engels, quienes consideraban al Estado como
creado por la conquista militar, los regimenes econémicos definidos por
sus relaciones legales de propiedad y los sucesivos cambios provocados
gracias a una revolucion politica. Si se autodeclaraban materialistas o si
hablaban como deterministas econémicos, se debia principalmente a que
protestaban contra las fugas descabelladas del «idealismo» hegeliano.
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Toda teoria genética de la democracia haria bien en asumir un flujo de
causalidad bidireccional o alguna forma de interaccién circular entre la
politica, por un lado, y las condiciones sociales y econémicas, por el otro.
Toda vez que las condiciones sociales y econdmicas previas ingresan en
la teoria, se debe buscar especificar los mecanismos, probablemente en
parte politicos, por los cuales estas penetran al primer plano democratico.
Asimismo, el cientista politico puede utilizar sus derechos dentro de la
divisién general del trabajo, por lo que, podria desear concentrarse en
algunos factores politicos sin negar la importancia de los factores sociales
o econdémicos. Con Truman, Dahl y otros, tenderia a ver los patrones de
conflicto y de alineaciones recurrentes y cambiantes como una de las
caracteristicas centrales de cualquier sistema politico. Con David Apter,
consideraria que la eleccién es una de las preocupaciones centrales del
proceso politico®.

Lo que se dice sobre economia y sociologia también vale para la psicologia.
Aqui la relacién con la politica es de interacciéon e interdependencia,
de manera que los fenémenos politicos pueden tener consecuencias
psicoldgicas, y viceversa. Para explicar los origenes de la democracia, no
necesitamos asumir —como hace gran parte de la literatura actual sobre
la investigacién de encuestas— que las creencias influyen unilateralmente
las acciones. Por el contrario, junto con Leén Festinger y otros psicélogos
sociales de la teorfa de la «disonancia cognitiva» podemos reconocer que
existen influencias reciprocas entre las creencias y las acciones®.

Muchas de las teorias actuales sobre democracia parecen suponer que
para promover la democracia, primero se debe alentar a los demdcratas
—quizd, por medio de discursos, propaganda, educacién o tal vez como
consecuencia automatica de la creciente prosperidad—. En cambio,
deberiamos permitir la posibilidad de que las circunstancias puedan
forzar, engafar, atraer o convencer a los no demdcratas a una conducta
democratica y que sus creencias puedan ajustarse mediante algtin proceso
de racionalizacién o adaptacién en el momento oportuno.

Como insisti antes, buscar explicaciones causales no implica una actitud

simplista. Especificamente, no debemos asumir que la transicién a la
democracia es un proceso uniforme a nivel mundial, que involucra
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siempre a las mismas clases sociales, los mismos tipos de problemas
politicos o incluso los mismos métodos de solucién. Por el contrario,
puede ser acertado asumir con Harry Eckstein que una amplia variedad
de conflictos sociales y de contenidos politicos pueden combinarse con la
democracia®. Esto, por supuesto, concuerda con el reconocimiento general
de que la democracia es un asunto sobre todo de procedimiento y no de
forma. También implica que, entre los diversos paises que han hecho la
transicion, puede haber muchos caminos hacia la democracia.

Un modelo de transicion tampoco debe sostener que una evolucién
democrética es un proceso constante, que es homogéneo a lo largo
del tiempo. Esa nocién de continuidad temporal y, probablemente, de
correlacién lineal parece acechar detras de gran parte de la literatura al
estilo de Lipset y Cutright. En cambio, la discontinuidad temporal esta
implicita en la distincién bésica entre interrogantes funcionales y genéticos
ya realizada en este articulo. La misma discontinuidad puede ser llevada
al propio esquema genético. Por ejemplo, puede resultar ttil destacar
ciertas circunstancias como factores previos y avanzar paso a paso con los
otros factores que pueden tornarse cruciales en las fases de preparacion,
decisién y consolidacién del proceso.

Aun en el mismo pais y durante la misma fase del proceso, las actitudes
politicas probablemente no se extiendan de modo uniforme a través de
la poblacién. Dahl, McClosky y otros han descubierto agudas diferencias
en las actitudes de los politicos profesionales y de los ciudadanos
comunes en las democracias maduras®. Tampoco podemos dar por
sentado que todos los politicos compartirdn las mismas actitudes. En la
medida en que la democracia se base en el conflicto, se necesitan dos
para la disputa. Ademads, es probable que estas diferencias se agraven en
el periodo de formaciéon, cuando parte de la pelea deba ser ex hypothesi
entre democratas y no demdcratas. Por tltimo, un modelo dinamico de
transicién debe permitir la posibilidad de que distintos grupos —por
ejemplo, los ciudadanos y los gobernantes, las fuerzas a favor del cambio
y los deseosos de preservar el pasado— pueden proporcionar el impulso
crucial hacia la democracia.
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El argumento metodolégico que he presentado puede resumirse en un
ndmero de sucintas proposiciones.

1. Los factores que mantienen estable a una democracia bien pueden
no ser los que la crearon: las explicaciones sobre la democracia deben
distinguir entre funcién y génesis.

2. Correlacién no es lo mismo que causalidad: una teoria genética debe
concentrarse en la segunda.

3. No todos los vinculos causales van de los factores sociales y
econémicos a los politicos.

4. No todos los vinculos causales van de las creencias y las actitudes a
las acciones.

5. La génesis de la democracia no necesita ser geograficamente
uniforme: puede haber muchos caminos para alcanzarla.

6. La génesis de la democracia no necesita ser temporalmente uniforme:
distintos factores pueden volverse cruciales durante las sucesivas fases.

7. La génesis de la democracia no necesita ser socialmente uniforme: aun
en el mismo lugar y tiempo, las actitudes que la promueven pueden
ser disimiles para los politicos y para los ciudadanos comunes.

Mi lema, como el de Sportin’ Life*, ha sido «no es necesariamente asi».
Cada proposicion aboga por el levantamiento de algunas restricciones
convencionales, por la eliminacién de algunos supuestos simplificadores
creados por la literatura previa y por la introduccién de factores
diversificadores mas complejos. Si el argumento concluyera con esta nota
escéptica, dejaria al investigador a la deriva y haria que la tarea de construir
una teoria de la génesis democratica fuera practicamente inmanejable.

Por suerte, la perspectiva genética requiere o posibilita varias restricciones
nuevas que compensan con creces la pérdida de las otras siete.
Continuaremos enumerando las breves proposiciones antes de elaborar la
segunda parte del argumento metodolégico.
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8. Los datos empiricos que respalden una teoria genética deben abarcar,
para cualquier pais determinado, un periodo de tiempo desde justo
antes del advenimiento de la democracia hasta justo después de este.

9. Para analizar la légica de transformacion en los sistemas politicos,
podemos dejar aparte los paises en los que el principal impulso
viene del exterior.

10. Un modelo o tipo ideal de transicién puede derivar de un minucioso
analisis de dos o tres casos empiricos y ser comprobado al aplicarlo
al resto.

Deberia resultar obvio que los datos diacrénicos, que abarcan més que un
tnico punto en el tiempo, son esenciales para cualquier teoria genética.
Asimismo, dicha teoria debe basarse en casos en los que el proceso esté
considerablemente completo. Si bien los datos de control sobre las no
democracias y sobre los casos frustrados e incipientes pueden tornarse
importantes en una etapa de teorizacion posterior, resulta méas conveniente
comenzar estudiando un fenémeno en el que realmente logré existir. Por
supuesto, el «advenimiento» de la democracia no debe entenderse como si
ocurriese en un tnico ano. Dado que estan involucrados el surgimiento de
nuevos grupos sociales y la formacién de nuevos hébitos, una generacién
probablemente sea el minimo periodo de transicién. En paises sin modelos
previos para emular, es posible que la transicion se haya dado con mayor
lentitud. Por ejemplo, puede afirmarse que en Gran Bretafia comenzé
antes de 1640 y no se logr6 hasta 1918. Sin embargo, para un conjunto
inicial de hipétesis, puede ser mejor utilizar paises en los que el proceso
ocurri6 relativamente rapido.

El estudio de las transiciones democréticas hara que el cientista politico
ahondeenlahistoriamas delo que comiinmente esta dispuesto. Estoimplica
muchos cambios en el método —comenzando por sustituciones adecuadas
para encuestas y entrevistas—. Incluso las estadisticas confiables son mas
dificiles de conseguir temprano en cualquier experimento democratico. La
Constituciéon de los Estados Unidos (Articulo 1, Seccién 2) nos recuerda
que nuestro censo decenal fue introducido en ese preciso momento, de
manera que pudiéramos comenzar a gobernarnos a través de un recuento
exacto de personas.
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Cualesquiera sean las dificultades del mayor uso de datos histéricos
por parte de los cientistas sociales, se pueden formular al menos tres
argumentos en su defensa y en su fomento. El hombre no se convirti6
en un animal politico en 1960 o en 1945, como gran parte de nuestra
literatura reciente intenta suponer. La historia, parafraseando a Georges
Clemenceau, es demasiado importante para ser dejada en manos de los
historiadores. Ultimamente, los académicos de la politica comparativa
han acudido con un mayor entusiasmo a los temas histéricos. La lista
incluye a Almond, Leonard Binder, Dahl, Samuel P. Huntington, Lipset,
Robert E. Ward y Myron Weiner —para no mencionar a aquellos como
Friedrich y Deutsch para quienes la perspectiva histérico-politica fue
natural desde el inicio™—.

La siguiente restriccion —la temprana omisién en la investigacion de
casos en los que el principal impulso para la democratizacién provino del
exterior— esta en armonia con la convencional division del trabajo entre
los subcampos de la politica comparativa y las relaciones internacionales.
Hay temas, como la teoria de la modernizacién, en los que esa divisién
deberia trascenderse desde el comienzo®. Al rastrear los origenes
de la democracia, se pueden aplicar también ambas perspectivas de
inmediato, como evidencia la sugestiva obra de Louis Hartz, la magistral
sintesis de Robert Palmer y la actual investigacion sobre la interaccién
japonesa-estadounidense en la conformacién de la Constitucion de 1947 de
Robert Ward?. Sin embargo, para un primer intento de una teoria general,
tal vez sea preferible apegarse a paises en los que la transicién ocurrié
principalmente dentro del sistema tnico.

Hablar de «importantes impulsos provenientes del exterior» o de
transiciones «principalmente dentro del sistema» reconoce que las
influencias externas casi siempre estan presentes. A lo largo de la historia,
la guerra ha sido una importante fuerza democratizante porque ha hecho
que la definicién de recursos adicionales sea necesaria®. Asimismo, las
ideas democraticas han demostrado ser contagiosas, tanto en los dias de
Rousseau como en los de John F. Kennedy. Ademads, el derrocamiento
violento de una oligarquia (por ejemplo, Francia en 1830 o Alemania en
1918), en general, ha forzado a otra a una rendicién pacifica (por ejemplo,
Gran Bretafia en 1832 o Suecia en 1918). A partir de esas influencias
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internacionales siempre presentes, podemos distinguir situaciones en las
que las personas que vienen del extranjero adoptan un papel activo en el
proceso de democratizacion politico interno. Es decir, una teoria de los
origenes democréaticos inicialmente deberia dejar aparte a aquellos paises
en los que la ocupacién militar tuvo un papel fundamental (la Alemania
y el Japén de posguerra), o en los que las instituciones o las actitudes
democraticas fueron proporcionadas por los inmigrantes (Austria y Nueva
Zelanda), o en los que la inmigracién, de una u otra forma, tuvo un papel
esencial (Canadé, Estados Unidos e Israel).

La preferencia antes expresada por instancias relativamente rapidas
de transicién y por la omisién de los paises inmigrantes equivale a una
restriccién muy seria, ya que deja fuera de la primera etapa de la teorizacién
a todas las democracias angloparlantes. No obstante, las razones parecen
convincentes. De hecho, bien podria ser que los cientistas sociales
estadounidenses hayan contribuido a la dificultad para comprender las
transiciones hacia la democracia al prestarles demasiada atencién a Gran
Bretafa y a los Estados Unidos, que, por las razones que recién sefialamos,
demuestran estar entre los casos mas dificiles de analizar en términos
genéticos. El total de las ocho exclusiones provisionales atin deja (entre las
democracias vigentes) alrededor de veintitrés casos en los que se puede
basar un analisis comparativo, trece de ellos en Europa: Austria, Bélgica,
Ceilan, Chile, Colombia, Costa Rica, Dinamarca, Filipinas, Finlandia,
Francia, Islandia, Irlanda, India, Italia, el Libano, Luxemburgo, los Paises
Bajos, Noruega, Suecia, Suiza, Turquia, Uruguay y Venezuela®.

Entre estas veintitantas democracias, la dltima proposicion metodolédgica
aboga por una seleccién mas limitada en esta etapa preliminar de la
teorizaciéon. Lo que aqui esta involucrado es una eleccién entre tres
estrategias de investigacion: la inclusién de todos los casos relevantes, la
concentraciéon en un tinico pais o un camino intermedio.

Sin duda, la perfeccion es deseable y mas atin, cuando el «universo» esta
formado por no mas de veinte o treinta casos. Pero, cuando més cerca
esté la cobertura de estar completa, méas superficial deberd ser. El ndmero
de posibles variables es tan enorme (condiciones econémicas, divisiones
sociales, alineaciones politicas, actitudes psicolégicas) que solo podria
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ser manejado por medio del tipo de suposiciones simplificadoras que
antes rechazamos por cuestiones légicas. Una prueba, sin importar cudn
completa sea, del conjunto erréneo de proposiciones casi nunca producira
resultados convincentes.

La monografia por pais evitaria este peligro. No tiene que ser
deliberadamente antitedrica ni «meramente descriptiva». Sin embargo,
todo estudio de paises sacrifica las ventajas de la comparacion, el sustituto
mas parecido a un laboratorio del cientista social. Ningtn estudio
puede decirnos cudles aspectos de un laberinto de factores empiricos
representan el desarrollo de la democracia y cudles la idiosincrasia
nacional del monografista.

El camino intermedio evita el doble peligro del escolasticismo
inconcluyente y de la obsesién por los hechos. En cambio, puede ofrecer
una combinacién mas equilibrada, y por lo tanto mas fructifera, de teoria
y empirismo. Las numerosas posibles variables que pueden afectar los
origenes de la democracia y las atin mas complejas relaciones entre
ellas se resuelven mejor viendo su configuracién total en un nitimero
limitado de casos —quiza no mas de dos o tres al principio—. De este
ejercicio surgird un modelo, o como Weber solia denominarlo un «tipo
ideal», de transicién de la oligarquia a la democracia. Al ser un tipo ideal,
deliberadamente destaca ciertas caracteristicas de la realidad empirica y
deliberadamente distorsiona, simplifica u omite otras. Como cualquier
construccion de este tipo, debe juzgarse inicialmente por su coherencia
y por su posibilidad internas, pero, en tltima instancia, por su utilidad
para sugerir hipétesis aplicables a una amplia variedad de otros casos
empiricos™. Es en esta etapa avanzada de contrastacién que la demanda
por la perfeccion resurge nuevamente.

El modelo que me gustaria esbozar en las siguientes paginas en gran
medida se basa en mis estudios de Suecia, un pais occidental que llevé
a cabo su transiciéon a la democracia en el periodo de 1890 a 1920, y
de Turquia, un pais occidentalizado en el que este proceso comenzé
alrededor de 1945 y todavia contintia. La elecciéon de estos dos paises es
accidental —excepto en términos de una explicacién autobiografica para
lo que esta no es la ocasion—. Ahora me encuentro en las primeras etapas
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de un estudio que buscara aclarar el mismo conjunto de hipétesis a la
luz de materiales provenientes de una seleccién de paises un poco mas
amplia y menos arbitraria.

v

A. Condicion previa. El modelo comienza con una unica condicién
previa —la unidad nacional—. Esto no supone nada misterioso sobre
Blut und Boden (sangre y suelo) o las cotidianas promesas de lealtad, sobre
la identidad personal en sentido psicoanalitico o sobre un gran fin politico
perseguido por la ciudadania en su conjunto. Significa simplemente que
la gran mayoria de los ciudadanos de una futura democracia no deben
tener dudas ni reservas mentales respecto a la comunidad politica a la
que pertenecen. Esto excluye situaciones de secesion latente, como en
las ultimas etapas de los imperios de los Habsburgo y el Otomano o en
muchos Estados africanos de la actualidad, y, por el contrario, situaciones
de serias aspiraciones de fusién, como en muchos Estados arabes. La
democracia es un sistema de gobierno de mayorias temporales. Para que
los gobernantes y las politicas puedan cambiar con libertad, los limites
deben durar y la composiciéon de la ciudadania debe ser continua. Como
Ivor Jennings expresé laconicamente: «El pueblo no puede decidir hasta
que alguien decida quién es el pueblo»®".

La unidad nacional es una condicién previa en el sentido de que debe
anteceder al resto de las fases de democratizacién, aunque el momento en
que suceda es irrelevante. Pudo haberse logrado en la prehistoria, como en
Japén y Suecia, o puedo haber antecedido a las otras fases durante siglos,
como en Francia, o durante décadas, como en Turquia.

Tampoco importa con qué medios se ha establecido la unidad nacional. La
situacion geografica puede ser tal que nunca haya surgido una alternativa
seria —una vez mads, Japon es el mejor ejemplo—. O bien, el sentido de
nacionalidad puede ser el producto de una intensificaciéon repentina de
la comunicacién social en un nuevo lenguaje desarrollado para ese fin.
También puede ser el legado de algtn proceso de unificacién dinéstico o
administrativo. Las diversas hipétesis propuestas por Deutsch claramente
se tornan relevantes para este tema®.
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He afirmado en otro trabajo que, en la era de la modernizacién, los
hombres tienen pocas probabilidades de tener un preponderante sentido
de lealtad, excepto a una comunidad politica lo suficientemente grande
como para lograr algiin grado considerable de modernidad en su vida
social y econémica®. Este tipo de hipétesis debe analizarse como parte de
una teoria de la nacionalidad, no de una sobre el desarrollo democréatico.
En el contexto actual, lo tinico que importa es el resultado.

Dudo en llamar «consenso» a este resultado, al menos por dos motivos.
Primero, como afirma Deutsch, la unidad nacional es menos el producto de
las actitudes y las opiniones compartidas que de la capacidad de respuesta
o de la complementariedad. Segundo, «consenso» connota una opinién
consciente y un acuerdo deliberado. Sin embargo, la condicién previa se
satisface mejor cuando la unidad nacional es aceptada sin pensar, cuando
se la da por sentado en silencio. En realidad, cualquier consenso expresado
sobre la unidad nacional debe preocuparnos. La mayor parte de la retérica
del nacionalismo ha surgido de la gente que se sentia segura, al menos,
de su identidad nacional —los alemanes y los italianos en el siglo pasado,
y los arabes y los africanos en la actualidad, pero nunca los ingleses, los
suecos ni los japoneses—.

Destacar la unidad nacional como la tinica condicién previa supone que
no se necesita ningun nivel de desarrollo econémico o de diferenciaciéon
social como prerrequisito de la democracia. Estos factores sociales y
econémicos ingresan al modelo solo indirectamente como una de las
diversas bases alternativas para la unidad nacional o para el conflicto
arraigado (ver apartado B mds abajo). Esos indicadores sociales y
econdémicos que a los autores tanto les gusta citar como las «condiciones
previas» parece algo inverosimil en cualquier caso. Siempre hay no
democracias que alcanzan niveles altos de manera sospechosa, como
Kuwait, la Alemania nazi, Cuba o Congo-Kinshasa. En cambio, Estados
Unidos en 1820, Francia en 1870 y Suecia en 1890 probablemente habrian
fallado en las pruebas de urbanizaciéon o del ingreso per cdpita —por
no mencionar las copias de periédicos en circulacién o médicos, cines y
teléfonos disponibles por cada mil habitantes—.
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Asi el modelo deliberadamente deja abierta la posibilidad de democracias
(de pleno derecho) en tiempos premodernos y prenacionalistas, y con bajos
niveles de desarrollo econémico. Encontrar una definicién significativa de
democracia que abarque los sistemas parlamentarios modernos, asi como
los arbolados cantones medievales, las antiguas ciudades-Estado (en las
que la esclavitud y los metecos estaban ausentes) y algunos de los indios
precolombinos puede resultar dificil. No es una tarea que forme parte del
presente proyecto; aun asi, no me gustaria dejar de intentarla.

B. Fase preparatoria. Planteo una hipdtesis que, frente a esta tnica
condicién previa, el proceso dindmico de democratizacién en si mismo
es provocado por una lucha politica prolongada y no concluyente. Para
otorgarles esas cualidades, los protagonistas deben representar fuerzas
bien arraigadas (en general, clases sociales) y los problemas deben tener
un significado profundo para ellos. Es probable que dicha lucha comience
como resultado del surgimiento de una nueva élite que incita a la accién
organizada a un grupo social deprimido y carente de guia. Aun asi, la
particular composicién social de las fuerzas rivales, tanto de lideres como
de seguidores, y la naturaleza especifica de los problemas variaran mucho
de un pais a otro y de un periodo a otro en el mismo pafs.

Afinales de siglo, en Suecia, hubo una lucha primero de campesinos y luego
de una clase trabajadora baja y media urbana en contra de una alianza
conservadora de burdcratas, grandes terratenientes e industrialistas.
Los asuntos estaban vinculados con las tarifas, los impuestos, el servicio
militar y el sufragio. En Turquia, en los dltimos veinte afnos, ha sido un
enfrentamiento del campo contra la ciudad, mds precisamente, de los
grandes y medianos agricultores (apoyados por la mayoria del electorado
campesino) contra los herederos del establishment militar kemalista;
la preocupacién central ha sido la industrializacién en oposicién al
desarrollo agricola. En ambos ejemplos, los factores econémicos han sido
fundamentales, aunque la direccién de la causalidad ha variado. En Suecia
fue un periodo de intenso desarrollo econémico que cred nuevas tensiones
politicas; en un punto crucial, el aumento de los salarios les permiti6 a los
trabajadores de Estocolmo superar la barrera impositiva existente para el
sufragio. Por el contrario, la demanda de desarrollo rural en Turquia fue la
consecuencia, no la causa, del comienzo de la democratizaciéon.
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Puede haber situaciones en las que los factores econémicos hayan tenido
un papel menos importante. En la India y en Filipinas, la prolongada lucha
entre las fuerzas nacionalistas y la burocracia imperial sobre la cuestion
de la autonomia pudo haber tenido la misma funcién preparatoria que
el conflicto de clases en otros lugares. En el Libano, la continua lucha
se da principalmente entre los grupos religiosos y el motivo es, en su
mayor parte, por los puestos gubernamentales. A pesar de que las luchas
politicas de este tipo tienen naturalmente dimensiones econémicas, solo
un determinista econémico doctrinario pensaria que el colonialismo y las
divisiones religiosas provienen tinicamente de causas econdmicas.

En su estudio comparativo cléasico, James Bryce descubrié que «en el
pasado un dnico camino llevé a la democracia: el deseo de librarse de
males tangibles»®. La democracia no fue el objetivo original o principal, se
buscé como un medio para algtin otro fin o se dio como una consecuencia
fortuita de la lucha. Sin embargo, dado que los males tangibles de las
sociedades humanas son legion, el tinico camino de Bryce se divide en
muchas vias separadas. No hubo dos democracias que hayan atravesado
una lucha entre las mismas fuerzas por los mismos motivos y con el
mismo resultado institucional. Por lo tanto, parece poco probable que
cualquier democracia futura siga las huellas precisas de cualquiera de sus
predecesores. Como Albert Hirschman ha advertido en su debate sobre el
desarrollo econémico, la busqueda de condiciones previas o prerrequisitos
mas numerosos puede terminar probando concluyentemente que el
desarrollo siempre sera imposible —y siempre lo ha sido—*.

De modo maés positivo, Hirschman y otros economistas han afirmado que
un pais puede lanzarse mejor a una fase de crecimiento no solo imitando
servilmente el ejemplo de naciones que ya estan industrializadas, sino
haciendo mejor uso de sus recursos naturales y humanos particulares
y adecudndolos con precisién en la divisién internacional del trabajo.
Asimismo, un pais tiene probabilidades de alcanzar la democracia
enfrentando sus conflictos particulares con honestidad y creando o
adaptando procedimientos eficaces para su adecuacién y no copiando
las leyes constitucionales o las précticas parlamentarias de alguna
democracia anterior.

134



Dankwart A. Rustow

Es probable que la naturaleza seria y prolongada de la lucha obligue a
los protagonistas a organizarse en torno a dos causas. De ahi que la
polarizacién y no el pluralismo sea la antesala de esta fase preparatoria.
Aun asi, existen limitaciones implicitas en el requerimiento de la unidad
nacional —que, por supuesto, no solo debe preexistir, sino también
continuar—. Si la divisién se realiza en lineas marcadamente regionales,
es probable que la consecuencia sea la secesiéon y no la democracia. Incluso
entre los competidores entremezclados geograficamente, debe haber
algiin sentido de comunidad o algtin equilibrio de fuerzas que hagan
que la expulsién en masa o el genocidio sea imposible. Los turcos estan
comenzando a desarrollar un conjunto de précticas democréticas entre
ellos, pero cincuenta afios atrds no negociaban democraticamente con los
armenios o con los griegos. Las divisiones transversales tienen lugar en
esta fase preparatoria como un posible medio para fortalecer o preservar
ese sentido de comunidad.

Dahl observa con nostalgia que «un problema perenne de la oposicién
es que nunca hay demasiada o demasiado poca»®*. Los dos primeros
elementos del modelo garantizaran entre ellos que haya la cantidad
correcta. Sin embargo, el promedio de lucha y de unidad nacional no
puede simplemente calcularse, ya que no pueden medirse en la misma
escala. Se deben combinar fuertes dosis de ambas, al igual que puede ser
posible combinar la marcada polarizacion con las divisiones transversales.
Asimismo, como Mary Parker Follett, Lewis A. Coser y otros han insistido,
ciertos tipos de conflicto constituyen en si mismos procesos de integracién
creativos®. Lo que necesita la democracia incipiente es una pelea familiar
acalorada, no una lucha tibia.

Esta delicada combinacién implica, por supuesto, que muchas cuestiones
pueden salir mal durante la fase preparatoria. La lucha puede continuar
y continuar hasta que los protagonistas se cansen y los problemas
desaparezcan sin que surja ninguna solucién democratica en el camino.
O bien, un grupo puede encontrar un modo de aplastar a los oponentes
después de todo. En estas distintas formas, una aparente evolucion
puede desviarse hacia la democracia y nunca serd mas facil que durante
la fase preparatoria.
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C. Fase decisoria. Robert Dahl ha escrito que «la oposicion partidista legal
(...) es una invencién reciente y no planificada»*. Esto concuerda con el
énfasis que Bryce le pone a la reparacion de los males especificos como
el vehiculo de la democracia y con el supuesto de que la transicién es
un proceso complejo que se desarrolla a lo largo de muchas décadas. No
obstante, no descarta al sufragioni a la libertad de oposicién como las metas
conscientes de la lucha preparatoria. Tampoco sugiere que un pais alguna
vez se convierte en una democracia en un arranque de distracciéon. Por el
contrario, lo que finaliza la fase preparatoria es una decisiéon deliberada de
los lideres politicos para aceptar la existencia de la diversidad en la unidad
y, para ello, institucionalizar cierto aspecto crucial del procedimiento
democratico. Esta fue la decision en 1907, que he denominado «el gran
compromiso» de la politica sueca, de adoptar el sufragio universal
combinado con la representacién proporcional*. En lugar de una decision,
puede haber varias. En Gran Bretafia, como es bien sabido, el principio de
gobierno limitado se estableci6 en el compromiso de 1688, el gobierno del
gabinete de ministros evolucion6 en el siglo xviir y la reforma del sufragio
se produjo recién en 1832. Aun en Suecia, al dramatico cambio de 1907, le
sigui6 la reforma del sufragio de 1918, que también confirmé el principio
del gobierno del gabinete de ministros.

Ya sea que la democracia se compre al por mayor, como en Suecia en
1907, o en cuotas, como en Gran Bretafia, se la adquiere por medio de un
proceso de decisién consciente, al menos de parte del liderazgo politico.
Los politicos son especialistas en el poder, por lo que una modificacién
fundamental en él, como cambiar de una oligarquia a una democracia, no
les pasara desapercibida.

Decidir implica opciones, y si bien la eleccién de la democracia no surge
hasta que las condiciones previas y preparatorias no estan dadas, es una
opcién genuina, que no fluye automaticamente de esas dos condiciones. La
historia del Libano muestra las posibilidades de una autocracia benévola o
un gobierno extranjero como soluciones alternativas a las luchas arraigadas
dentro de una comunidad politica*. Y por supuesto una decisién a favor
de la democracia o de algtin ingrediente crucial de esta se puede proponer
y rechazar —y asi se provocaria la continuacién de la fase preparatoria o
algtin tipo de resultado frustrado—.
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La decision a favor de la democracia es el resultado de la interaccién de
un conjunto de fuerzas. Dado que se deben negociar términos precisos
y que se deben adoptar riesgos importantes para el futuro, es probable
que un pequefio circulo de lideres juegue un papel desproporcionado.
Entre los grupos negociadores y sus lideres, pueden surgir protagonistas
de la lucha preparatoria. Otros participantes pueden ser grupos que se
escinden de uno u otro bando, o a los recién llegados a la escena politica.
En Suecia, esos grupos nuevos e intermedios cumplen un papel crucial.
Los conservadores y los radicales (liderados por los industrialistas, por
un lado, y por los intelectuales, por el otro) habian definido y cristalizado
las cuestiones a lo largo de la década de 1890. Luego, vino un periodo de
estancamiento en el que se quebr6 la disciplina al interior de todos los
partidos parlamentarios recientemente formados —un tipo de asignacién
al azar, en el que se idearon y se exploraron muchos compromisos,
combinaciones y permutaciones—. La férmula que triunfé en 1907 incluyé
los aportes esenciales de un obispo moderadamente conservador y de un
agricultor moderadamente liberal, ninguno de los cuales jug6 un papel
preponderante en la politica antes o después de la fase decisoria.

Asi como puede haber distintos tipos de patrocinadores y diferentes
contenidos de la decisién, los motivos por los cuales se propone o se acepta
una decision variardn segun el caso. Las fuerzas del conservadurismo
pueden ceder por miedo a perder atin mds terreno con una resistencia
continua (esos eran los pensamientos de los whigs britanicos en 1832 y de
los conservadores suecos en 1907). O bien, pueden desear tardiamente vivir
de acuerdo con los principios proclamados hace mucho tiempo, como la
transicion turca a un sistema multipartidista anunciada por el presidente
Inénii en 1945. Los radicales pueden aceptar el compromiso como una
primera cuota, con la confianza de que el tiempo esta de su lado y de que las
futuras cuotas seguiran. Tanto los conservadores como los radicales pueden
sentirse exhaustos de una lucha prolongada o temerosos de una guerra civil.
Es probable que esta consideracién penda como amenaza si recientemente
han atravesado una guerra de ese tipo. Como Barrington Moore ha
propuesto con acierto, la guerra civil inglesa fue una «contribucién crucial
de la violencia temprana al gradualismo posterior»®. En pocas palabras, la
democracia, al igual que cualquier accién humana colectiva, es probable que
surja de una amplia variedad de motivos combinados.
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La fase decisoria bien puede considerarse un acto de consenso deliberado y
explicito. Pero, una vez mds, este término algo vago deberia ser considerado
con cuidado y, tal vez, reemplazado por sinénimos menos ambiguos.
Primero, como sugiere Bryce, el contenido democratico de la decisién
puede ser incidental con respecto al resto de las cuestiones fundamentales.
Segundo, en la medida en que sea un compromiso genuino, sera la segunda
mejor opcion de todos los partidos involucrados —si bien no representara
ningln acuerdo sobre cuestiones fundamentales—. Tercero, incluso en
materia de procedimientos, es probable que haya diferencias continuas
en términos de preferencias. El sufragio universal con representacién
proporcional contenido en el compromiso sueco de 1907 fue casi tan
desagradable para los conservadores (quienes hubieran continuado con
el antiguo sistema de votacién plutocratico) como para los liberales y los
socialistas (quienes deseaban un gobierno de mayoria que no se diluyera
por la representacién proporcional). Lo importante en la fase decisoria no
es qué valores quieren los lideres en abstracto, sino qué pasos concretos
estdn dispuestos a dar. Cuarto, el acuerdo ideado por los lideres esta lejos
de ser universal. Debe transmitirse a los politicos profesionales y a todos
los ciudadanos. Estos son dos aspectos de la fase final o de habituacion,
del modelo.

D. Fase de habituacién. Es probable que una decisién desagradable,
una vez tomada, parezca mas aceptable a medida que uno se ve forzado
a vivir con ella. La experiencia cotidiana puede proporcionar ejemplos
concretos de esta probabilidad para cada uno de nosotros. La teoria de
la «disonancia cognitiva» de Festinger brinda una explicacién técnica y
respaldo experimental*. Asimismo, la democracia es por definicién un
proceso competitivo y esa competencia da ventaja a aquellos que pueden
racionalizar su compromiso con ella. La transformacién del Partido
Conservador Sueco de 1918 a 1936 demuestra graficamente este punto.
Después de dos décadas, los lideres que habian tolerado a regafiadientes
la democracia o que la habian aceptado pragmaticamente se jubilaron o
fallecieron, por lo que fueron reemplazados por otros que honestamente
creian en ella. De manera similar, en Turquia se dio un cambio
extraordinario del liderazgo de Ismet Inonii, quien promovié la democracia
por un sentido de deber, y el de Adnan Menderes, quien vio en ella un
vehiculo sin precedentes para su ambicioén, y el de los lideres més jovenes
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de cada uno de sus partidos, quienes entendian mejor la democracia y la
abrazaban mas incondicionalmente. En resumen, el propio proceso de la
democracia instituye un doble proceso de selectividad darwiniana a favor
de los democratas convencidos: una entre los partidos en las elecciones
generales y otra entre los politicos que se disputan el liderazgo dentro de
esos partidos.

Sin embargo, la politica no solo consiste en competir por un cargo publico.
Sobre todo, es un proceso para resolver conflictos al interior de los grupos
humanos —yasea que surjan por conflictos de interés o por la incertidumbre
sobre el futuro—. Un nuevo régimen politico es una novedosa receta
para arriesgarse juntos sobre lo desconocido. Con su préctica basica de
debate multilateral, la democracia en particular implica un proceso de
ensayo y error, una experiencia de aprendizaje conjunta. El primer gran
compromiso que establece la democracia, si demuestra ser viable, es en si
mismo una prueba de la eficacia del principio de conciliacién y adaptacion.
Por consiguiente, el primer éxito puede incentivar a las fuerzas politicas
rivales y a sus lideres a someter a otras cuestiones importantes a resolucién
mediante los procedimientos democraticos.

A modo de ejemplo, en el dltimo tercio del siglo x1x, en Suecia hubo un
estancamiento politico general alrededor de los principales asuntos
cotidianos —los sistemas de recaudacion y de servicio militar obligatorio
heredados del siglo xvi—. Pero, en las dos décadas posteriores a
1918, cuando la democracia fue adoptada totalmente por los suecos,
una gran cantidad de cuestiones espinosas fue resuelta deliberada
o involuntariamente. Los socialdemocratas cedieron su pacifismo
previo, su anticlericalismo y su republicanismo, asi como la demanda de
nacionalizacién de la industria (aunque les fue dificil admitir este tltimo
punto). Los conservadores, que una vez fueron decididamente nacionalistas,
respaldaron la participaciéon sueca en los organismos internacionales.
Sobre todo, los conservadores y los liberales aceptaron completamente la
intervencion del gobierno en la economia y el Estado de bienestar social.

Sin duda, la espiral que en Suecia ascendié con cada éxito del proceso
democratico también puede descender. Un notorio fracaso para resolver
alguna cuestion politica urgente dafiard las perspectivas de la democracia;
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si ese fracaso se da en las primeras etapas de la fase de habituacion, puede
resultar fatal.

Al estudiar la evolucién del debate politico y del conflicto en las
democracias occidentales a lo largo del tltimo siglo, resulta sorprendente
observar la diferencia entre los problemas sociales y econémicas, que
las democracias manejaron con relativa facilidad, y las cuestiones de la
comunidad, que demostraron ser mucho mas problematicas®. Con la
ventaja de tener un siglo de vision retrospectiva, resulta sencillo ver
que la estimacion de Karl Marx era errénea en puntos cruciales. En la
nacionalidad, él veia un camuflaje para los intereses de la clase burguesa.
Denuncié que la religion era el opio de los pueblos. En cambio, en economia
predijo luchas muy reales y cada vez més cruentas que terminarian con
la caida de la democracia burguesa. Pero, en realidad, la democracia ha
demostrado ser mds efectiva para resolver cuestiones politicas cuando
las principales divisiones han sido sociales y econémicas, como en Gran
Bretafia, Australia, Nueva Zelanda y los paises escandinavos. En cambio,
ha sido la lucha entre grupos religiosos, nacionales y raciales la que ha
demostrado ser mas tenaz y la que ha causado recurrente antagonismos,
como en Bélgica, Holanda, Canadd y Estados Unidos.

No es dificil encontrar las razones. En el frente socioeconémico, el propio
marxismo se convirtié en una fuerza suficiente en Europa para actuar en
cierta medida como una profecia autodesmentida. Més alla de ello, existe
una diferencia fundamental en la naturaleza de los problemas. En los
asuntos vinculados con la politica econémica y el gasto social, siempre se
puede repartir la diferencia. En una economia en expansion, pueden darse
las dos situaciones: la lucha por mayores salarios, ganancias, ahorros en
el consumo y beneficios sociales puede convertirse en un juego de suma
positiva. Perono puedealcanzarse una posicionintermediaentre el flamenco
y el francés como idioma oficial o entre el calvinismo, el catolicismo y el
secularismo como principios educativos. Lo mejor que se puede obtener
en estos casos es un «compromiso comprehensivo»* —un acuerdo por el
cual algunos departamentos del gobierno hablan francés y otras flamenco,
0 unos nifnos son educados de acuerdo con los pensamientos de Tomés de
Aquino o Calvino o Voltaire—. Esta solucién puede despolitizar en parte
la cuestién, aunque también afianza las diferencias en lugar de suprimirlas
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y, por lo tanto, puede transformar un conflicto politico en una forma de
trinchera de guerra.

La dificultad que la democracia tiene para resolver problemas comunitarios
pone de manifiesto la importancia de la unidad nacional como la condicién
previa del proceso de democratizacién. Las luchas més refiidas en una
democracia son las que se dan contra los defectos de nacimiento de la
comunidad politica.

Antes se sugiri6 que la transicion a la democracia puede requerir ciertas
actitudes comunes y distintas por parte del politico y del ciudadano
comun. La distincién, que ya es evidente durante la fase decisoria cuando
los lideres buscan un compromiso, mientras que sus seguidores sostienen
con cansancio las banderas de la lucha anterior, se torna atin més evidente
durante la fase de habituacién, cuando funcionan tres tipos de proceso.
Primero, de la resolucién exitosa de algunos problemas, tanto los politicos
como los ciudadanos aprenden a tener fe en las nuevas reglas y a aplicarlas
a los nuevos asuntos. Su confianza crecera con mayor rapidez si, en las
primeras décadas del nuevo régimen, una amplia variedad de tendencias
politicas puede participar en el manejo de los asuntos, ya sea uniéndose
a distintas coaliciones o turnandose como gobierno y como oposicion.
Segundo, como recién vimos, la experiencia con técnicas democréticas
y el reclutamiento competitivo confirmard las practicas y las creencias
democraticas de los politicos. Tercero, toda la poblaciéon se ajustard con
mayor firmeza a la nueva estructura forjando vinculos eficaces con la
organizacién partidista que conecta a los politicos de la capital con el
electorado del resto del pais.

Estas organizaciones partidistas pueden ser una continuacion directa
de las que estaban activas en la fase preparatoria, o de conflicto, de la
democratizacién, y una extensién del sufragio en el momento de la
«decision» democratica ahora puede proporcionarles libertad de accion.
Es posible que no haya surgido ningin partido con una amplia base
popular durante la fase de conflicto y que la extensién del sufragio haya
sido muy limitada. Aun en esas condiciones de democratizacién parcial de
la estructura politica, se ha desencadenado una dindmica competitiva que
completa el proceso. Los partidos parlamentarios buscaran el apoyo de sus
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organizaciones de base para garantizar un flujo continuo de miembros para
su grupo en los futuros parlamentos. Uno u otro grupo politico pueden
ver la posibilidad de aventajar a sus oponentes ampliando el electorado o
eliminando otros obstaculos al control de la mayoria. En lineas generales,
esta parece haber sido la naturaleza de los desarrollos britanicos entre 1832
y 1918. Por supuesto, la completa democratizacion es el tinico punto 16gico
de interrupcion de esta dindmica.

\'}

El modelo aqui presentado hace tres afirmaciones generales. En primer
lugar, dice que ciertos ingredientes son indispensables para la génesis de
la democracia. Por un lado, debe existir un sentido de unidad nacional.
Por el otro, debe haber un conflicto arraigado y serio. Ademas, debe darse
una adopcién consciente de las reglas democréticas y, por dltimo, tanto los
politicos como el electorado deben estar habituados a estas reglas.

En segundo lugar, el modelo sostiene que los ingredientes deben
ensamblarse de a uno. Cada tarea tiene su propia légica y sus propios
protagonistas naturales —una red de administradores o un grupo de
liberati nacionalista para la unificacién; un movimiento de masas de la
clase mas baja, tal vez liderado por disidentes de una clase superior; para
la tarea de la lucha preparatoria; un pequefio circulo de lideres politicos
experimentados en negociaciéon y en compromisos para la formulaciéon de
reglas democraticas; y una variedad de organizadores y organizaciones
para la tarea de habituacién—. Asi, el modelo abandona la bisqueda de los
«requisitos funcionales» dela democracia, ya que esa btisqueda retine todas
estas tareas y, de ese modo, torna bastante inmanejable el trabajo total de
democratizacion. El argumento presentado es andlogo al que Hirschman y
otros han planteado contra la teoria del crecimiento econémico equilibrado.
Estos economistas no niegan que la transiciéon de una economia primitiva
de subsistencia a una sociedad industrial madura implique cambios en
todos los frentes —en habilidades laborales, formacién de capital, sistema
de distribucién, habitos de consumo, sistema monetario, entre otros—.
Sin embargo, insisten en que cualquier pais que haya intentado realizar
todas esas tareas de una vez, en la practica se encontrard completamente
paralizado —el equilibrio mas estable es el del estancamiento—. Por lo
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tanto, en su opinion, el problema del desarrollador econémico se convierte
en encontrar «vinculos» hacia atras y hacia delante, es decir, disefiar una
secuencia manejable de tareas.

En tercer lugar, el modelo sugiere una secuencia que comience con la
unidad nacional como antecedente, pase por la lucha, el compromiso y la
habituacién, hasta llegar a la democracia. La contundencia de esta secuencia
puede ser entendida por un desarrollo anormal en Turquia durante los afios
posteriores a 1945. El compromiso turco con la democracia se realiz6 sin un
conflicto manifiesto previo entre los principales grupos sociales y sus élites
dirigentes. En 1950 sucedi6 el primer cambio de gobierno como resultado
de una nueva mayoria electoral, pero en la siguiente década el partido
recién elegido retrocedi6 a précticas autoritarias y en 1960-1961, un golpe
de Estado interrumpi6 el experimento democratico. Estos acontecimientos
no estan desconectados: en 1960 Turquia pag6 el precio de haber recibido
su primer régimen democrético como regalo de un dictador. Sin embargo,
después de 1961, hubo una mayor evolucién en la secuencia mas adecuada.
La crisis de 1960-1961 hizo mas aceptables el conflicto social y politico y
por primera vez se debatié una gama completa de cuestiones sociales y
econdémicas. El conflicto fue entre los militares, por un lado, y los voceros
de la mayoria agraria, por el otro —el compromiso entre estos dos sectores
permitié la reanudacién del experimento democratico sobre una base mas
segura en 1965—.

En aras de la parsimonia, los ingredientes basicos del modelo se cifieron a
cuatro y se dejaron abiertas las circunstancias sociales y las motivaciones
psicolégicas que pueden facilitar cada uno de ellos. Especificamente, el
modelo rechaza lo que, a veces, se propone como condiciones previas para la
democracia, por ejemplo, niveles altos de desarrollo econémico y social o un
consenso previo sobre lo fundamental o las reglas. El crecimiento econémico
puede ser una de las circunstancias que produce las tensiones esenciales para
la fase preparatoria o de conflicto —pero puede haber otras circunstancias
que también podrian servir—. Es mds probable que la educacién masiva y
los servicios de bienestar social sean el resultado de la democratizacion.

El consenso sobre lo fundamental es una condicién previa improbable. Un
pueblo sin conflictos sobre asuntos fundamentales tendria poca necesidad
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de disefiar elaboradas reglas democraticas para la resolucién del conflicto.
Ademas, su aceptacién es logicamente parte del proceso de transicién
y no su prerrequisito. El presente modelo transfiere varios aspectos del
consenso del estado inactivo de las condiciones previas al de los elementos
activos en el proceso. En este punto, sigo el ejemplo de Bernard Crick,
quien contundentemente ha escrito lo siguiente:

... Con frecuencia se piensa que para que esta «ciencia maestra» [es decir, la
politica democrética] funcione, ya debe existir una idea compartida de «bien
comuny, cierto «consenso» o consensus iuris. Pero este bien comun es en si mismo
el proceso de reconciliacién practica de los intereses en varios (...) conjuntos o
grupos que componen un Estado, no es un adhesivo espiritual externo e intangible
(...). Diversos grupos permanecen unidos, primero, porque tienen un interés
comun en la supervivencia y, segundo, porque practican la politica —no porque
acuerden en lo «fundamental» ni en algin concepto demasiado vago, personal o
divino que haga el trabajo de la politica en su nombre—. El consenso moral de un
Estado libre no es una cuestién misteriosa que antecede o esta por encima de la
politica: es la actividad (la actividad civilizadora) de la propia politica*”.

La base de la democracia no es el maximo consenso. Es una tenue franja
entre la uniformidad impuesta (que conduciria a algiin tipo de tirania) y la
hostilidad implacable (que llevaria a una comunidad a la guerra civilo a la
secesion). En el proceso de la génesis de la democracia, un elemento de lo
que podria denominarse «consenso» ingresa en por lo menos tres puntos.
Debe haber un sentido previo de comunidad, preferentemente, uno que se
dé por hecho y que esté por encima de la mera opinién o del mero acuerdo.
Debe haber una adopcién consciente de las reglas democraticas, pero no
tanto por creer en ellas como por aplicarlas, primero tal vez por necesidad
y gradualmente por costumbre. El propio funcionamiento de esas reglas
ampliara el drea de consenso paso a paso, a medida que la democracia
disminuya su apretada agenda.

No obstante esto, siempre surgirdn nuevos asuntos y nuevos conflictos
amenazaran los acuerdos recientes. Los procedimientos caracteristicos de
la democracia incluyen la oratoria de campaiia, la eleccién de candidatos,
las elecciones parlamentarias, los votos de confianza y de censura —en
suma, un conjunto de mecanismos para expresar el conflicto y, por lo tanto,
de ese modo, resolverlo—. La esencia de la democracia es la costumbre de
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disentir y conciliar sobre asuntos y visiones en permanente cambio. Los
gobernantes totalitarios deben forzar la unanimidad sobre lo fundamental
y sobre los procedimientos antes de poder trabajar en otros temas. En
cambio, la democracia es la forma de gobierno que obtiene sus poderes del
disenso de hasta una mitad de los gobernados.
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Las bases sociales del orden politico en la Europa
de entreguerras*

Gregory M. Luebbert**

Cuatro tipos de régimen de importancia histérica surgieron en Europa
entre las dos guerras mundiales: democracia pluralista, democracia
social o corporatista, dictadura tradicional y fascismo. La vasta literatura
desarrollada en torno al tema muy pocas veces planted que cada uno de los
6rdenes politicos fuera una alternativa histérica para los demas. Cuando
lo hizo, se limité a tratar a la democracia pluralista como alternativa al
fascismo. Por lo general, el planteo se expresé a modo de contraste entre
Alemania y Gran Bretafia, seguido de la pregunta: ;por qué Alemania no
fue como Gran Bretafia?'. Aun asi, la democracia pluralista como surgié
en Gran Bretana fue, en realidad, la alternativa menos relevante entre las
guerras, ya que la posibilidad de estabilizarla donde todavia no existia
habia desaparecido con la Primera Guerra Mundial. Donde los partidos
liberales habian fracasado en establecer instituciones parlamentarias
responsables antes de la guerra, hubiera sido imposible estabilizar
posteriormente una democracia pluralista. En lo sucesivo, la estabilizacién
requeriria del corporativismo —en su variante fascista o de democracia
social— y no del pluralismo.

La aparicién del fascismo, sin embargo, no fue predeterminada por la
irrelevancia delademocracia pluralista. Alemaniano devino fascista porque
no pudo convertirse en una democracia pluralista como Gran Bretafia, sino
porque no pudo transformarse ni en una democracia corporatista como
Noruega ni en una dictadura tradicional como gran parte de Europa del
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Este. Si los socialistas conformaban una coalicién con el campo, todavia era
posible establecer una democracia social o corporatista estable. Y aunque
los socialistas no pudieran hacerlo, si los liberales de entreguerras armaban
esa alianza, atiin podia evitarse el fascismo. Cuando podian hacerlo, el
resultado era una dictadura tradicional. En otras palabras, el fascismo
solo podia aparecer si la democracia pluralista, la democracia social y
la dictadura tradicional no podian surgir. Por lo tanto, para entender el
fascismo, es necesario comprender por qué estos regimenes alternativos
no fueron posibles en algunos paises.

Con este objetivo, debemos estudiar los determinantes tanto de las
instituciones del Estado como del mercado de trabajo. La forma que
finalmente asumi6 el Estado de entreguerras en las crisis de las décadas
del veinte y del treinta no puede entenderse separada del modo en
que los trabajadores se organizaron en el mercado de trabajo, dado
que las instituciones del Estado y del mercado de trabajo adoptaron su
forma simultdneamente, como dos mitades de la misma respuesta a la
movilizacién de la clase trabajadora.

Los sindicatos podian organizarse bajo el ideal corporatista o pluralista,
o podian ser reprimidos por el Estado. El corporativismo de entreguerras
denotd un sistema en el que los intereses econémicos de una economia
privada se estaban organizando funcionalmente en grupos centralizados,
abarcativos y autoritarios. En su variante democratica —la democracia
social—, la pertenencia a estas organizaciones era voluntaria; estas
mediaban la relacién entre los trabajadores, los capitalistas, los sectores
de la economia y el Estado. En las democracias sociales, los sindicatos
corporatistas sirvieron para contrarrestar las ventajas inherentes de los
empleadores en los convenios colectivos y en la politica, y tuvieron un
papel critico en la formulacién de la politica social. El corporativismo
no ha sido principalmente un sistema de restriccién y control de la clase
trabajadora, sino uno de inclusién. Las democracias sociales surgieron
en el periodo de entreguerras en Noruega, Suecia, Checoslovaquia y, en
menor grado, en Dinamarca.

En su variante autoritaria —el fascismo—, las organizaciones corporatistas
fueron principalmente mecanismos a través de los cuales el Estado
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controlaba y movilizaba a trabajadores y a capitalistas. En este punto, el
corporativismo proporciond los medios institucionales para subordinar
a la clase trabajadora; la inclusién era, en gran parte, simbdélica. Los
sindicatos corporatistas actuaron como las correas de transmisién de los
beneficios materiales y de la coercion por las cuales el partido en el poder
intentaba comprar el apoyo o forzar la aquiescencia de la fuerza de trabajo.
Entre las guerras, estos regimenes aparecieron en la Alemania nazi, la Italia
fascista y, en menor medida, la Espafia de Franco.

En los mercados de trabajo pluralistas, los sindicatos eran —dentro
de algunas reglas basicas— legalmente libres de organizarse, negociar
colectivamente y agitar politicamente. A diferencia de sus contrapartes
de las democracias sociales, y en comparaciéon con ellas, los sindicatos
continuaban estando débilmente organizados y eran menos efectivos en la
negociacion con los empleadores y con el Estado. No presentaban la misma
cobertura o centralizacion; los lideres no podian hablar con autoridad a sus
miembros sobre una amplia gama de cuestiones sociales y econémicas.
No desarrollaron ningtin supuesto legal o cultural sobre la necesidad de
consultar a los lideres ni que sus demandas en materia de politicas debian
ser adaptadas por el Estado. Estados Unidos, Gran Bretana, Francia,
Irlanda y Suiza son ejemplos de democracias pluralistas.

La cuarta variedad de orden politico surgida entre las guerras fue la
dictadura tradicional, que combiné importantes restricciones de la
competencia politica con represioén en el mercado de trabajo. El Parlamento
se cerrd o solo existié como un remanente después de que los principales
partidos fueron proscriptos. Los sindicatos estaban muy limitados o
directamente prohibidos, pero no fueron reemplazados por organismos de
control patrocinados por el Estado, como en los regimenes fascistas. Dichos
regimenes no ofrecian ninguna solucién al problema de la integracién de
la clase trabajadora; mas atn, intentaron ignorarlo. En este sentido, fueron
inherentemente inestables. Estas dictaduras tradicionales aparecieron en
Finlandia, Austria, Hungria y en gran parte de Europa del Este.

Sin duda, los cuatro regimenes son tipos ideales. Ninguna sociedad
construy6 instituciones que se correspondieran perfectamente con los
modelos idealizados y algunas instituciones fueron una mixtura, en
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especial de los modelos pluralistas y de las democracias sociales. Por
ejemplo, Bélgica, los Paises Bajos y Dinamarca estuvieron entre los modelos
pluralista y corporatista; los dos primeros se acercaron mds al modelo
pluralista y Dinamarca mas al modelo de democracia social. La posicién
intermedia de estos paises refleja el cardcter mixto de su experiencia de
desarrollo y puede ser explicada gracias a él, ya que combina aspectos
tanto de la experiencia pluralista como de la corporatista.

Los cuatro regimenes fueron los subproductos del periodo de entreguerras
de las cuatro vias desde la politica preindustrial hasta las crisis de las
décadas del veinte y del treinta. Cada uno fue delineado por un legado
histérico y por una coalicién urbano-rural que surgié en respuesta a
las crisis de entreguerras. El legado histérico fue proporcionado por el
predominio, o por la falta de este, de los partidos liberales antes de la
Primera Guerra Mundial. En ningtin lugar antes de la guerra, los liberales
tuvieron un control politico ambiguo. Por el contrario, ejercieron mayor
o menor influencia, a veces en alianza con los intereses rurales y otras en
su contra. Sin embargo, el hecho de ser el socio (o el antagonista) sénior
0 junior tenia una importancia decisiva. Cuando dominaban —como
en Gran Bretafia (donde el Partido Liberal y el Partido Conservador
liberalizado se alternaron en el poder hasta la guerra), en Suiza (donde
los radicales controlaron el gobierno de 1848 a 1919) y en Francia (donde
los republicanos dominaron el dmbito politico después de 1877)—, los
trabajadores ingresaron a la politica antes de la Primera Guerra Mundial
y lo hicieron gradualmente y en grupos, en lugar de repentinamente y
como clase cohesionada. Como consecuencia, todas estas sociedades,
que obtuvieron politicas democraticas, también ganaron mercados de
trabajo pluralistas.

La situacion fue dramaticamente diferente en los paises donde no
dominaban los liberales. En ellos la guerra fue un punto de inflexién en la
transicién a la politica de masas. Su trauma y el ejemplo de la Revolucién
Bolchevique sirvieron para radicalizar a los trabajadores y para polarizar
la politica en todas las sociedades. Los trabajadores y los campesinos ahora
eran politicamente activos en todas partes. La explosion de la participacion
politica fue mucho més compleja de adaptar donde los trabajadores no
habian ingresado a la politica gradualmente bajo la tutela liberal. Donde
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no, se organizaron, tanto en la politica como en el mercado de trabajo,
de un modo mads explicitamente basado en clases. Aun asi, la ciudadania
politica y econdmica de esta clase mdas cohesivamente organizada
continuaba incompleta. En efecto, todavia debian crearse los 6rdenes
politicos modernos. En tltima instancia, el corporativismo, en su variante
de democracia social o fascista, pero no pluralista, exigiria estabilizar la
politica de clases en estas sociedades.

La forma del orden politico estuvo determinada por la coalicién de intereses
urbanos y rurales que surgi6 en respuesta a las crisis. En el armado de estas
coaliciones, la alianza del campesinado familiar demostré ser decisiva:
cuando este se aline6 con el partido socialista urbano, el resultado fue
una democracia social; cuando se incliné por el o los partidos de tradicién
liberal, el resultado fue invariablemente una dictadura tradicional. En este
ensayo, intentaré identificar las condiciones que produjeron cada una de
esas uniones. Para empezar, primero debemos considerar la importancia
del predominio liberal en la creaciéon de democracias pluralistas y las
causas por las que las economias politicas posteriores a la Primera Guerra
Mundial no pudieron convertirse en democracias pluralistas.

Democracias pluralistas

El modelo del camino pluralista, como ejemplifica la transicion briténica,
durante mucho tiempo se concentré en la caracteristica esencial que
distingue a las democracias tempranas®. En estas sociedades, la burguesia
alcanz6 una posiciéon predominante, vehiculizada por los partidos liberales,
frente a los trabajadores movilizados auténomamente. En las sociedades
que se estaban tornando pluralistas, los sindicatos y los partidos ganaron
acceso al Estado a través de la colaboracién con la comunidad liberal. Los
liberales se ajustaron gradualmente a las demandas en materia de sufragio
mas amplio, voto secreto, eliminacién de distritos electorales desiguales,
legalizacién de sindicatos, convenios colectivos y derecho de protesta,
entre otros. En gran medida, estas reformas a largo plazo se concretaron
porque satisfacian las necesidades electorales a corto plazo de los partidos
liberales. Por ejemplo, dado que los republicanos franceses necesitaban el
apoyo de los trabajadores en su lucha contra los conservadores, satisficieron
las tres demandas mas importantes de los movimientos de trabajadores
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franceses después de 1877: el establecimiento de una educacién universal,
libre, laica y publica; el perdén de los Comuneros; y la legalizacién de los
sindicatos, los convenios colectivos y el derecho de protesta®.

Dado que los trabajadores de estas sociedades obtuvieron tempranamente
el derecho a voto y que las instituciones parlamentarias contaban con
considerable legitimidad entre los trabajadores, los partidos liberales
nunca se enfrentaron a la clase trabajadora en su conjunto. En cambio,
tuvieron que enfrentarse a grupos dispersos de trabajadores gradualmente
movilizados que, en general, se organizaban a nivel local. Con el control
del Estado, los liberales podian definir los términos en los que se les otorga
acceso a la politica a los partidos de la clase trabajadora; controlaban
como se contaban los votos, como se definian los distritos electorales,
cémo se registraban los partidos, cémo se financiaban las campanas y
codmo se pagaba a los legisladores. Los partidos liberales podian ampliar
la participacién sin, en verdad, cambiar mucho el equilibrio con respecto
al poder de clases. De hecho, las alianzas entre liberales y laboristas, tan
caracteristicas de este patrén de movilizacién, sirvieron para reforzar el
equilibrio del poder de clases. En la medida en que la estrategia de liberales
y laboristas beneficiaba a los trabajadores (o simplemente asi pareci6), la
ideologia liberal se tornaba mas verosimil, por lo que el lanzamiento de un
movimiento auténomo de la clase trabajadora se vio complicado.

El liberalismo —con su énfasis en la armonia de clases, el individualismo,
la competencia, el logro y el mérito— fue una ideologia que legitim¢ el
orden pluralista. Su extendida preeminencia significaba que este, y no los
intereses de los terratenientes ni los movimientos de la clase obrera, definia
los parametros de las instituciones politicas legitimas y el debate. Asi, los
partidos de la clase trabajadora se encontraron en la dificil posicién de
argumentar en contra de una ideologia e instituciones parlamentarias que
les parecian legitimas a gran parte de la clase trabajadora. En 1920 Fernand
Loriot, lider del nuevo Partido Comunista, lamenté el sostenimiento de la
ideologia liberal sobre las actitudes de los trabajadores franceses:

Sin importar qué hagamos, no podemos evitar el hecho de que, en Francia, mas
de cincuenta afios de democracia burguesa crearon en las masas entre las que
trabajamos (...) una mentalidad totalmente distintiva (...). Aqui la gente todavia
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esta convencida de que tenemos un patrimonio de libertades que defender. La
totalidad de nuestra formacién mental se basa en una tradicién revolucionaria (es
decir, jacobina), habilmente manipulada por nuestra democracia burguesa®.

Irénicamente, un indicador del éxito de los liberales en la integracion de
la clase obrera es que, en ciertos aspectos, tuvieron que hacer menos por
los intereses materiales de los trabajadores que los lideres de los Estados
autoritarios. Peter Flora y Jens Alber han demostrado que antes de 1914
las medidas de bienestar social se desarrollaron mds en las sociedades
europeas sin instituciones parlamentarias ni derechos politicos a favor
de los trabajadores. Flora y Alber afirman que los regimenes autoritarios
acudieron a estas medidas en reemplazo del parlamentarismo y del
otorgamiento de derechos politicos para los trabajadores. La mayor
legitimidad conferida por un orden parlamentario y una ideologia liberal,
de hecho, milité en contra de la introduccién temprana de las iniciativas en
materia de bienestar social, que eran valiosas para los trabajadores®.

Casi el mismo proceso de adaptacion ocurrié en el mercado de trabajo
bajo el predominio liberal. En Francia los republicanos legislaron sobre el
derecho a conformar sindicatos, a negociar colectivamente y a protestar
en 1884. Esta legislacion y la manera en que fue aplicada demuestran
el impacto del predominio liberal: los sindicatos estaban obligados a
registrar sus actas constitutivas y estatutos, asi como los nombres de sus
funcionarios. Luego, los bourses du travail registrados eran elegibles para
recibir subsidios del Estado y oficinas de manera gratuita. El registro
permitia a los municipios rastrear a los radicales. El gobierno utilizaba los
subsidios para desalentar el radicalismo y, durante un tiempo, la creacién
de organizaciones del trabajo que se extendian por los distintos oficios.

La legislacion de 1884 signific6 que el Estado reconocia la existencia de
los sindicatos, pero no suponia que los empleadores debian reconocerlos.
De hecho, durante dos generaciones muchos empleadores franceses
continuaronresistiéndose, en general de modo brutal, a sureconocimiento.
En Francia y en los Estados Unidos, la reticencia de muchos empleadores
a reconocer los sindicatos, hasta que fueron compelidos a hacerlo en la
década del treinta, fue en si misma una manifestacion del peso de la
ideologia liberal. Sin embargo, el efecto contundente de la legislacién
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de 1884 fue fomentar los sindicatos descentralizados, mejorar la
legitimidad de la Republica y redefinir sustancialmente la lucha como un
enfrentamiento entre trabajadores y empleadores, y no entre trabajadores
y Estado. La infrecuencia de las huelgas politicas indicaba el éxito de los
republicanos franceses y de sus contrapartes liberales en otros lugares.
Mientras las huelgas politicas de los trabajadores franceses, britanicos
y estadounidenses eran excepciones, en otros paises eran comunes. Por
ejemplo, en Bélgica hubo cuatro paros generales en los afios previos a
1914. En otras zonas, las huelgas politicas también eran una caracteristica
regular de los movimientos obreros, incluso donde —como en Espaiia,
Alemania e Italia— las restricciones politicas a la protesta obrera eran
mucho mas represivas®.

Dado que en las sociedades dominadas por los liberales los trabajadores
podian organizarse casi como deseaban, los sindicatos se incorporaron
al mercado de trabajo como grupos de interés individual. A menudo,
estaban organizados localmente y por oficios, y desarrollaban
tradiciones de negociacioén local o de planta. Para cuando los partidos
nacionales de la clase obrera y los movimientos sindicales comenzaron
a formarse, estos sindicatos localmente organizados tenian una
generaciéon o més de lideres y de miembros cuyos intereses particulares
en las organizaciones establecidas debian ser superados con el fin de
crear estructuras mas abarcativas’.

Entre las democracias pluralistas, Francia parece algo excepcional debido
al surgimiento de un movimiento radical de la clase trabajadora como
el Partido Comunista. No obstante, en los términos antes utilizados,
la explicaciéon parece lo suficientemente directa: los liberales tuvieron
menos necesidad de solicitar el apoyo de los trabajadores dado el peso
electoral combinado de la clase media y del campesinado, y porque la
centralidad del conflicto clerical-anticlerical dejé sin alternativa a los
trabajadores franceses con respecto a los republicanos liberales hasta
la aparicién del Partido Socialista unificado en 1905. La incoherencia
de la formacion tardia de este partido y el surgimiento del Partido
Comunista sefiala otra caracteristica decisiva de la experiencia francesa:
Francia se distinguia no solo por el nivel aparentemente mas bajo de
integracion de los trabajadores antes de la guerra, sino también por su
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experiencia traumaética en la Primera Guerra Mundial. En consecuencia,
el movimiento de la clase obrera estaba, segin los estandares de las
democracias pluralistas, radicalizado en términos comparativos.

Democracia social y fascismo

Las sociedades que se transformaron en democracias sociales, en dictaduras
tradicionales o en dictaduras fascistas después de la Primera Guerra
Mundial se diferenciaron de las democracias pluralistas en la debilidad
comparativa de sus partidos liberales antes de la guerra. Varios fueron los
motivos que justificaron esta debilidad. Evidentemente, estas sociedades
comenzaron a industrializarse en una fecha posterior —en todos los casos,
después de 1850 y en muchos, recién a principios del siglo xx—. El periodo
en el que la clase subtendida, la burguesia, pudo afirmarse antes de la
guerra, antes de las consiguientes interrupciones y antes del ejemplo de la
Revolucién Bolchevique fue mas breve'. Asimismo, dado que en ocasiones
la industrializacion tardia dio lugar a un papel mds preponderante del
Estado, en general, result6 en una dependencia proporcionalmente mayor
de la burguesia con respecto al Estado y en un caso menos plausible para
la ideologia liberal.

Los democratizadores tardios ingresaron a la Primera Guerra Mundial
con clases obreras mas movilizadas que los democratizadores tempranos.
La guerra habia erradicado, alienado, desorientado y, por consiguiente,
aumentado la susceptibilidad a los pedidos radicales de millones de
hombres jovenes en su regreso a casa (de las fabricas o del frente de
combate), quienes previamente habian estado fuera del alcance de los
organizadores radicales. El impacto de la guerra fue apenas mas leve
en los paises neutralistas, muy traumatizados por el ciclo econémico
que tuvo grandes altibajos en tiempos de guerra y de paz. En pocas
palabras, una diferencia significativa entre esas sociedades y las que
se transformaron en democracias pluralistas no fue simplemente que
el liberalismo fue mds débil, sino que los trabajadores tuvieron mayor
conciencia de clase a lo largo de un periodo mas breve de tiempo. El
Cuadro 1 da un indicio de esto, ya que informa el porcentaje de votos
paralaizquierda en la ltima eleccién anterior a la guerra y en la primera
eleccién posterior a ella, asi como el nivel de industrializacién de doce
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paises europeos. También demuestra que las sociedades que no se habian
convertido en democraticas habian tenido conspicuamente mayores
niveles de respaldo de los partidos de la clase trabajadora aun antes de la
guerra. Ademas, en casi todos los casos, el nivel de industrializacién era
mas bajo y, por lo tanto, el tamafio de la clase obrera era menor en estas
sociedades. En realidad, los partidos de la clase trabajadora tenian mas
éxito en condiciones realmente menos favorables. La guerra aumento el
voto de la izquierda en todas partes, pero no redujo la brecha. En ninguno
de los democratizadores tempranos, el voto izquierdista superé el 30 %
en la primera eleccion de posguerra. Fue mayor al 30 % en todos excepto
en dos de los nueve democratizadores tardios.

Cuadro 1. Votacion izquierdista y nivel de industrializacion

Voto izquierdista Voto izquierdista Trabajo en sectores
de preguerra® de posguerra® no primarios®
Francia 16,8 23,0 56,9
Suiza 20/ 23,5 80,0
Gran Bretaiia 6,4 297 91,5
Paises Bajos 229 25,0 770
Dinamarca 29,6 287 633
Bélgica 303 36,6 68,0
Noruega 26,3 31,6 579
Suecia 3071 38,9 56,3
Finlandia 43) 38,0 37,0
Alemania 34,8 455 693
Austria® 23,0 40,8 681
Italia 22,8 34,3 43,8

a. Ultima eleccion antes de la guerra y primera eleccion después de la guerra. Para ambas, el voto izquierdista se define como el partido
socialdemocrata, laborista o socialista, y todos los partidos que estan a su izquierda. Los datos de las dos elecciones fueron obtenidos de

Flora, P. (Ed.) (1983). A Data Handbook. Vol. 1: The Growth of Mass Democracies, Chicago: St. James Press, 89-153. b. El porcentaje de la mano

de obra activa con empleo fuera del sector primario alrededor de 1920. Fuente: Mitchell, B. R. (1980), European Historical Statistics, Segunda
Edicion Revisada, Nueva York: Facts on File, 151-66. c. Esta eleccion se llevo a cabo en 1917. d. Las cifras de preguerra son un promedio para varias
elecciones. Fuente: Korpi, W. (1983), The Democratic Class Struggle, Londres: Routledge & Kegan Paul, 38.

En algunas sociedades, las mas destacadas son Italia, Noruega y Suecia,
otra generacién de paz hubiera resultado en el surgimiento de regimenes
pluralistas democréticos. En Italia, la coalicién giolittista buscé reunir
los sectores reformistas de la burguesia y el equivalente italiano de la
«aristocracia obrera» en un movimiento reformista que se parecia mucho a
la primera coalicién de liberales y laboristas de Gran Bretafia. En Noruega y
en Suecia, las coaliciones reformistas entre los sectores de la burguesia y los
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sectores lideres del incipiente movimiento industrial de la clase trabajadora
vieron la luz durante los afios inmediatamente anteriores a la guerra. Aun
en Alemania —que probablemente haya estado entre los paises con menos
posibilidades de convertirse en una democracia pluralista estable debido a
su alto nivel de conciencia de clase—, habian aparecido intentos vacilantes
de crear una coalicién reformista de liberales y laboristas en 1912.

Laindustrializacion tardia y la guerra fueron los factores desestabilizadores
maés inmediatos. Fue fundamental que, en las sociedades que se estaban
por transformar en democracias sociales, en dictaduras tradicionales o
fascistas, la comunidad liberal estaba profundamente dividida. Noruega
y Checoslovaquia, con lineas de fallas sociolégicas que dividian los
movimientos politicos burgueses en bloques lingtiisticos, regionales,
culturales y religiosos, son un buen ejemplo de esto. En Noruega, antes de
la Primera Guerra Mundial, los liberales nunca pudieron patrocinar por sus
propios medios los movimientos reformistas exitosos. En consecuencia, los
intereses rurales dominaron el Storting [Parlamento noruego], los valores
predominantes del sistema de partidos eran agrarios y no industriales, y
la liberalizacién econémica se demoré mucho tiempo. El propio cambio
a una soberania parlamentaria fue provocado principalmente por los
representantes del campo y tuvo como objetivo controlar el enorme gasto
de los burdcratas urbanos. En Checoslovaquia los movimientos liberales
estuvieron igual de limitados por sus divisiones y por la subordinacién
a los intereses rurales. El liberalismo checoslovaco también estaba
restringido por la posicién periférica de Bohemia y Moravia en el Imperio
de los Habsburgo™.

En general, estas divisiones dentro de la comunidad liberal reflejaron
el cardcter incompleto de la formacién de la nacién-Estado antes de
la industrializacién. Las cuestiones basicas sobre identidad territorial,
idioma nacional y religion continuaron sin resolverse. Estos «clivajes
preindustriales», tomando prestada la frase de Seymour Martin Lipset
y Stein Rokkan, continuaron dividiendo la comunidad liberal; por
consiguiente, esta tdltima nunca pudo obtener la posicién preeminente
que su contraparte alcanzé en paises como Suiza y Gran Bretafia®. La
experiencia de Suiza indica que el punto decisivo no es que esos clivajes
existan en un sistema partidario, sino que eviten que los liberales alcancen
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una posicién de predominio. Los radicales suizos y los conservadores
catélicos estuvieron en constante conflicto por cuestiones clericales, pero
dado que en el Poder Legislativo los primeros superaban en niimero a
los segundos por casi cuatro a uno, nunca fue desafiado el predominio
politico de los radicales. Si tomamos una vision més amplia de la
causalidad, entonces podemos decir que las sociedades en las que los
clivajes preindustriales fueron suficientes para socavar el predominio de
los liberales al comienzo de la movilizacion de trabajadores solo pudieron
ser estabilizadas a través de instituciones corporatistas en las décadas del
veinte y del treinta, democréticas o fascistas, debido al efecto debilitador
de estos clivajes en las demandas politicas de la comunidad liberal.

Enestassociedades,losinteresesliberales fueron atacados simultdneamente
por las oligarquias tradicionales urbanas y rurales, por los campesinos
y por los trabajadores. Paraddjicamente, las mismas divisiones que
inhibieron a los partidos liberales de establecer su preeminencia también
evitaron que estos ampliaran su apoyo fuera de la burguesia. Al parecer,
su vulnerabilidad dificulté més el hecho de persuadir a los votantes y a
los activistas burgueses para que aceptaran las concesiones a favor de los
intereses de los trabajadores a cambio de su respaldo. Por ello, en paises
como Italia, Suecia y Alemania, los partidos liberales nunca tuvieron éxito
en obtener el porcentaje de votos de la clase trabajadora que recibieron sus
contrapartes en Gran Bretafa, Suiza y Francia'.

Esta incapacidad para crear alianzas reformistas exitosas entre la
burguesia y los trabajadores en el primer periodo de la movilizaciéon
obrera tuvo consecuencias trascendentales. Significd, sobre todo, que
los trabajadores tenian mas probabilidades de movilizarse como clase
que como grupos de interés localmente organizados y como sindicatos.
Ante las oportunidades limitadas de influir a través de las alianzas con
los intereses burgueses, los argumentos a favor de las organizaciones
de trabajadores basadas en clases se hicieron mdas convincentes. El
liberalismo fue empiricamente refutado por las experiencias politicas y
del mercado de trabajo de los obreros.

El resultado fue un alto nivel de conciencia de clase, radicalizacién y
polarizacién. En estas condiciones, el conflicto entre las dos clases urbanas
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se torno tan intenso que sus representantes no podian establecer juntos
una economia politica estable. No fue por falta de esfuerzo: la coalicién
democratica usual de la década del veinte fue una coalicién reformista
de la burguesia y de la mano de obra. Aun asi, en todos los casos, esta
coalicion no pudo formarse desde lo gubernamental (como en Italia,
Suecia, Dinamarca, Finlandia, Noruega y Checoslovaquia) o pronto
fracaso por el peso de sus contradicciones internas (como en la Alemania
de Weimar y en Espana). En todos estos paises, la coalicion se formé entre
los representantes de una de las clases urbanas y el campesinado medio.

La coalicion con el campo

La coalicién tuvo que ser con el campesinado medio porque, en la poblacién
agraria, solo estos campesinos combinaban una base de masas, un indice
de participacién politica alto y estable, una agenda politica propia y una
capacidad para desestabilizar la politica si no se cumplia esta agenda. En
cambio, casi todas las élites terratenientes fueron una fuerza politica débil
en las décadas del veinte y del treinta y ya no controlaban el campesinado
medio ni el proletariado rural. A pesar de que este ultimo tenfa agenda
propia y potencial para brindar una base de masas en algunos paises, fue el
equivalente de posguerra de la «bolsa de papas» de Marx. Incapaz de liderar
o de crear sus propias organizaciones, podia ser organizado como una fuerza
duradera solo por grupos que, en realidad, no lo conformaban: socialistas,
liberales con mente reformista y democratas cristianos. Por lo tanto, podia
ser ignorado si se neutralizaban las fuentes de liderazgo externo.

El campesinado medio, por el contrario, tenia grupos de interés auténomos
o una poderosa voz en los grupos agrarios mas grandes. En Noruega,
Suecia, Dinamarca y Finlandia, contaban con sus propios partidos agrarios.
En la Alemania catdlica, Austria, Checoslovaquia, Espafia y en partes del
norte de Italia, mantenian una posicién decisiva en los partidos menos
homogéneos. En la Alemania protestante y en otras regiones del norte de
Italia, rapidamente podian abandonar a los representantes tradicionales a
quienes juzgaban por haberles servido mal.

Un movimiento socialista que buscé movilizar al proletariado rural
(trabajadores sin tierras y minifundistas que dependian del mercado de
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trabajo) poseia el germen del fracaso, porque quedaria atrapado en el
conflicto de clases rurales y, en consecuencia, enajenaria al campesinado
medio. Una coalicioén con este tltimo exigfa que los socialistas abordaran
tres tipos de conflicto: el de clases rurales, el de consumidores y
productores, y, a veces, el clerical-anticlerical y regional. En mi opinién,
calmar el segundo conjunto de conflictos era esencial para la creacién de
una coalicién entre trabajadores y campesinos, pero esos conflictos podian
apaciguarse si el partido socialista se confrontaba con el campesinado
medio por las cuestiones vinculadas con la estructura de clase. Si estos
podian ser aplacados, los problemas clericales-anticlericales y regionales
menos importantes también se podian calmar.

El conflicto de clases fue central tanto para la vida politica de los
campesinos como para la de los trabajadores urbanos y para la de
la burguesia. Cuando los partidos socialistas buscaron movilizar al
proletariado rural quedaron atrapados en ese conflicto y amenazaron al
campesinado medio de diversas maneras. La mayor amenaza surgi6 de
las campaias a favor de la reforma agraria. La redistribucién fue un tema
central de la politica agraria de Espana, Italia, Finlandia, Dinamarca y
Checoslovaquia. El hecho de que la redistribucién hubiera ocurrido a costa
de los grandes terratenientes parece no haber reducido la amenaza que
sentia el campesinado medio, en especial, en regiones como el norte de
Italia, donde el proletariado rural era importante y quedaban pocas tierras
para redistribuir. Fue especialmente increible cuando los partidos nacidos
de una ambicién colectivista afirmaron que sus tierras estaban seguras.
Para los campesinos, la seguridad del bien en torno al que giraba toda
su existencia estaba mas alld de toda duda. Por lo tanto, la campafa de
los socialistas espafoles a favor de la reforma agraria en el sur de Espana
contrariaba a los campesinos aun en el norte’.

La movilizacién socialista de los trabajadores agrarios también amenazé
el proceso productivo del campesinado medio. Este que, por definicion,
no dependia tanto de la mano de obra contratada, tenia, no obstante,
una perspectiva de empleador, ya que en la medida en que contrataba
a un trabajador o dos, los esfuerzos socialistas para sindicalizar a los
trabajadores rurales, establecer 6rganos de contratacion centralizada, fijar
salarios y ampliar los beneficios en materia de bienestar social para los
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trabajadores agrarios afectaban los costos de produccién de los campesinos
y su libertad para administrar sus tierras.

El efecto acumulativo fue amenazar al campesinado medio por una tercera
via. Alfinal, su estatus social estaba enjuego. En ese contexto, resulta sencillo
entender por qué las afirmaciones de los socialistas sobre su compromiso
con los intereses tanto de los trabajadores agrarios como del campesinado
medio sonaban inverosimiles para el segundo, debido a las aseveraciones
que los liberales reformistas les hicieron a los trabajadores urbanos sobre
su compromiso con los intereses de los trabajadores y de la burguesia. Y
al igual que los esfuerzos de los socialistas en nombre de los trabajadores
urbanos provocaron gran resentimiento en la pequena burguesia, aun
cuando esta no se veia directa y materialmente amenazada, sus esfuerzos
en nombre de los trabajadores rurales generarian gran resentimiento entre
los campesinos medios. De hecho, resentimiento y sentido de abandono
eran las caracteristicas comunes de todos los movimientos antisocialistas
de campesinos.

Cuando los partidos socialistas lograron fundar regimenes fue porque
no intentaron organizar al proletariado rural y no porque tuvieron un
entendimiento superior de los requisitos estratégicos del momento. El
nivel de industrializacién o la estructura de clase del campo estaban poco
relacionados con eso, como se puede observar al analizar primero el tamafio
de la mano de obra principal en comparacién con el total de la mano de
obra agraria y segundo, el tamafio de la mano de obra del proletariado
con el total de la mano de obra agraria. Estos datos para principios de
la década del veinte aparecen en el Cuadro 2. De los tres paises menos
agrarios, uno se transformé en un régimen fascista, otro en una dictadura
tradicional (Austria, bajo el régimen de Dollfuss-Schuschnigg) y el otro en
una democracia social. De los tres paises mas agrarios, dos se convirtieron
en fascismos y el tercero (Finlandia) en un régimen semiautoritario.
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Cuadro 2. Poblacion rural y resultado del régimen

Mano de obra principal Proletariado agrario Resultado
(como un % del total de la (como un % del total de la del régimen
mano de obra) mano de obra principal)?

Alemania 30,7 26 Fascismo
Austria 319 26 Dictadura
Dinamarca 377 43 Democracia social
Checoslovaquia 40,3 35 Democracia social
Noruega 421 15 Democracia social
Suecia 437 26 Democracia social
Espaia 56,0 35-40 Fascismo
Italia 56,2 35-40 Fascismo
Finlandia 63,0 30 Dictadura

a. Los datos de las primeras dos columnas son de 1920, aproximadamente. Se define «proletariado agrario» como 'los trabajadores sin tierra o a
los minifundistas que dependen del mercado de trabajo agrario para obtener parte de su ingreso"

Fuentes: Para la primera columna, Mitchel (Cuadro 1, nota a pie de pagina b), 151-66. Para la segunda columna, las cifras son estimadas y se
basan en los datos informados en Wunderlich, F. (1961), Farm Labor in Germany. 1810-1945, Princeton: Princeton University Press, 15 (Alemania);
Statistisches Handbuch fiir den Bundesstaat Osterreich, Vol. 26, Viena: Statistical Office, 43 (Austria); Danmarks Statistik, Statistiske Meddelelser,
Landbrugets Arbejdeskraft 1904 og 1935, Serie 4, Vol. 102, N.° 3, Copenhague: Statistical Department, 15 (Dinamarca); Manuel Statistique, 1931, Vol
3, Praga: Statistical Bureau of the Czechoslovak Republic, 1931, 300 (Checoslovaquia); Lunden, K. (1973), The Growth of Co-operatives Among the
Norwegian Dairy Farmers During the Period 1856-1905, Cashiers Internationaux d' Histoire Economique et Sociale, Vol. 6, Ginebra: Librairie Droz,
342 (Noruega); Statistisk Arsbok for Sverige: 1932, Estocolmo: Statistical Bureau, 24-25 (Suecia); Statistisk Arsbok for Finland: 1931, Nueva Serie,
Helsinki: Central Bureau of Statistics, 50-52 (Finlandia); Malefakis, E. (1972), Peasants, Politics and Civil War in Spain, 19311939, en R. Bezucha
(Ed.), Modern European Social History, Lexington, Massachusetts: Heath, 196 passim (Espana); Adams, J. C. (1968), Italy, en W. Galenson (Ed.),
Comparative Labor Movements, Nueva York: Russell & Russell, 413-14 (Italia).

El tamafno del proletariado agrario tampoco estd relacionado con el
resultado del régimen. Espana e Italia —que se transformaron en paises
fascistas— contaban con enormes proletariados agrarios. Alemania
y Austria —el primero se convirtié en un pais fascista y el segundo en
una dictadura tradicional— tenian, en comparacién, proletariados
agrarios pequefios. Entonces, observamos resultados fascistas tanto con
proletariados agrarios grandes como pequefios. La falta de un patrén
continda: Dinamarca, con un proletariado grande, produjo un resultado
democratico. Suecia, con un proletariado agrario similar al de Alemania y
Austria, produjo un resultado democratico. Noruega, con un proletariado
muy pequeio, y Checoslovaquia, con un proletariado agrario bastante
grande, también produjeron resultados democraticos.

Los resultados fueron determinados por la politica y no por la estructura
de clases rurales. Los socialistas tuvieron éxito en crear una coalicién con
el campesinado medio toda vez que el proletariado agrario habia sido
movilizado por otros antes de que ellos tuvieran la oportunidad de hacerlo.
Al adelantarse de ese modo, los socialistas podian negociar libremente los
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asuntos que dividian a los productores rurales y a los trabajadores urbanos.
En cambio, cuando el proletariado rural estaba disponible —como en
Espanfia, Italia, Finlandia y Alemania—, proporcionaba a los socialistas
una reserva de potencial apoyo demasiado atractiva para ser ignorada.
En estos casos, la légica de la competencia democratica y la tentacién
del poder inmediato socavaron la capacidad de los socialistas de obtener
poder a largo plazo, porque lograr un electorado entre el proletariado rural
siempre exigia compromisos que enajenaban al campesinado medio.

Donde los partidos socialistas pudieron evitar esta enajenacién, lograron
encontrar una forma de sortear las crisis de regimenes de principios de la
década del treinta al negociar con el campesinado medio. El acuerdo tipico
suponia cierta combinacién de subsidios de precios, reducciones de tasas
de interés, restructuracion de deudas, aranceles protectores y exenciones
impositivas a cambio de mayor obra publica, gasto deficitario y beneficios
por desempleo ampliados. Este tipo de acuerdos fueron negociados en
Dinamarca, Suecia y Checoslovaquia en 1933, y en Noruega en 1935'.

Al ingresar a una coalicién que satisfacia los intereses del campesinado
medio y al hacer que este dependiera del Estado democratico social, los
socialdemocratas alcanzaron varios objetivos; sobre todo, crearon una
base de poder estable. A partir de ella, idearon instituciones corporatistas
que consolidaron su dependencia con respecto al Estado y a la clase
trabajadora'®. Desde esa posicion de predominio, a su vez, podian inducir
la colaboracién de la comunidad empresarial®. Ademas, podian realizar
las reformas sociales requeridas por los intereses de sus electores de la clase
obrera. Por ejemplo, en los afios inmediatamente posteriores al Acuerdo
de Kanslergade en Dinamarca, el gobierno socialdemécrata logré aprobar
una legislacién que establecia o mejoraba la indemnizacién por accidentes
de trabajo; los seguros por invalidez, de desempleo y por accidentes de
trabajo; un plan jubilatorio; y la asistencia ptiblica®.

Noruega, Suecia, Dinamarca y Checoslovaquia

La distincion critica entre casos socialistas de éxito y de fracaso debe
encontrarse en el nimero marginal de trabajadores agrarios en los
movimientos exitosos. Dado que no existen datos estandarizados que

165



Regimenes politicos. Origenes y efectos
(<}

nos permitan realizar simples comparaciones transnacionales sobre este
aspecto, he confiado en datos sobre las afiliaciones a los sindicatos, los
convenios colectivos, los estudios intergeneracionales de votantes y los
informes de las elecciones y de los censos. En conjunto, esas cifras son
reveladoras, a pesar de su falta de estricta comparabilidad.

Comenzaremos con Noruega, Suecia y Dinamarca, tres paises en los que los
socialistas se alinearon exitosamente con el campesinado medio. Noruega
presenta el caso mas simple. Debido a las primeras reformas agrarias y al
éxodo de gran parte del proletariado rural a América del Norte, la estructura
rural social se habia tornado muy igualitaria en los afios de entreguerras.
Para el 1900, el 97 % de los agricultores ya eran duefios de sus tierras y
contrataban poca o ninguna mano de obra*. De acuerdo con un estudio
intergeneracional que llevé a cabo Stein Rokkan, los votantes agrarios
(campesinos medios, minifundistas y jornaleros) no representaban mas
del 13 % al 15 % del total de los votos del Partido Laborista en las décadas
del veinte y del treinta®. Aun si asumimos que dos tercios de esos votantes
dependian, al menos parcialmente, del mercado de trabajo agrario para
obtener su ingreso, descubrimos que como maximo el 10 % del electorado
del partido podria haber estado formado por trabajadores agrarios. Por
altimo, dentro del movimiento sindical noruego, los trabajadores agrarios
no representaban mds del 5 % de sus miembros®.

Suecia, con una distribuciéon de tierras considerablemente menos
igualitaria, proporciona una comprobacién mas exigente de la hip6tesis. A
principios de la década del treinta, el 26 % de la mano de obra agraria
—alrededor de 250.000 hombres y mujeres— eran jornaleros (ver Cuadro
2). Dada la mayoria de hombres adultos, podemos asumir que, con las
esposas y otros adultos a cargo, al menos 400.000 votos provinieron de esa
mano de obra. Para ponerlo en perspectiva, recordemos que el electorado
socialista promediaba los 750.000 y el electorado total era de casi 2.200.000
en esa época *.

Aun asi, el Partido Socialista y los sindicatos ignoraban casi por completo
este potencial electorado. Como ha observado Sven Anders S6derpalm:
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El movimiento de trabajadores agricolas de Suecia fue débil y estuvo dividido por
mucho tiempo (...). A mediados de la década del veinte, ni el 5 % de 250.000
trabajadores agricolas estaban organizados y solo en las grandes areas estatales de
las provincias de Skane, Ostergdtland y Malar habia un respaldo importante del
movimiento. La disminucién fue, en parte, consecuencia de la ventaja que la crisis
agricola les dio a los empleadores, pero también estuvo vinculada con la falta de
interés que, durante largo tiempo, habia distinguido a la actitud del movimiento
laborista con respecto los esfuerzos del proletariado rural®.

Los socialdemocratas no debatieron seriamente la posibilidad de cultivar
el apoyo de los trabajadores agrarios hasta 1930; para entonces, estos
trabajadores ya habian sido movilizados por el Partido Liberal y por el
Partido Agrario. De hecho, los liberales y los agrarios habian tenido éxito en
movilizar a esos trabajadores en contra de los socialdemdcratas. Soderpalm
informa: «En la mayor parte de los distritos electorales, la mayoria de los
trabajadores del campo votaban por los partidos de la burguesia»®.

A pesar de que no podemos estimar con precisiéon cudnto apoyo real
recibi6 el Partido Social Democrata de los trabajadores agrarios y de
quienes tenian a su cargo, podemos estimar, de modo bastante exacto,
el méximo respaldo que podria haber obtenido en condiciones mas
favorables. Si asumimos que el indice de participacién era apenas menor
para los trabajadores agrarios que para toda la poblacién (el 50 % contra
el 60 %), tenemos un electorado de casi 200.000 personas®. Sabemos
que tres partidos compitieron por esos votos: los socialdemdocratas,
los liberales y los agrarios. Si asumimos que, a principios de la década
del treinta, la mitad de esos votos fue para los socialdemdcratas —una
suposicion favorable—, ese electorado no podria haber representado a
mas del 13 % o del 14 % de los votos totales de los socialdemécratas.

Dinamarca, con la poblacién de jornaleros mas grande de los tres paises
escandinavos, proporciona una prueba ain mas dificil. Del total de la
mano de obra agraria adulta que era de 481.000 en 1934, 210.000 (el 43 %)
eran trabajadores contratados (ver Cuadro 2). De nuevo, dado que eran
mayoritariamente hombres, podemos suponer que, con las esposas y otros
adultos a cargo (padres y abuelos), representan una poblacién de casi
400.000 votantes. Para ponerlo en perspectiva, debemos sefialar que en
1932 el electorado socialdemdcrata apenas superaba las 660.000 personas y
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el electorado total apenas era superior a 1.600.000 personas. En principio,
esa poblacion jornalera debié haber sido un objetivo extraordinariamente
tentador para los socialdemocratas.

Sinembargo, no fue asi porque esta poblacién ya habia sido muy movilizada
por otro partido. Los liberales radicales surgieron en 1906, después de
haberse separado del Partido Liberal. Los liberales eran esencialmente
el partido del campesinado medio y los radicales aparecieron para
movilizar a los trabajadores agrarios contra los liberales. Desde 1906
hasta la introduccién de la representacion proporcional en 1918, los
socialdemécratas acordaron no competir contra los radicales (partido
liderado por los reformistas burgueses) en la peninsula rural de Jutlandia.
A cambio, los radicales prometieron no desafiar a los socialdemocratas
en varios distritos electorales urbanos. Esto les abri6 a los radicales una
oportunidad en los distritos en los que se concentraban los laboristas
agrarios. En consecuencia, para cuando se introdujo la representacién
proporcional, los radicales ya habian capturado ese electorado.

Si asumimos que el indice de participacién para ese potencial electorado
de 400.000 personas era ligeramente menor que para toda la poblacién
(el 60 % contra el 70 % a principios de la década del treinta), tenemos un
electorado real de 240.000 personas®. Ademas, asumiremos que el partido
que histéricamente habia organizado a ese electorado recibi¢ la mitad
de los votos —o 120.000 votos—, que se aproxima a lo que los radicales
obtuvieron en los distritos rurales en 1935. También asumiremos que los
votos restantes se distribuyeron entre los socialdemécratas y el resto de los
partidos en una proporcién de cuatro a uno. Con las generosas suposiciones
antes mencionadas, 90.000 de esos votos fueron paralos socialdemdcratas®.
En 1935 un total de 760.000 votos socialdemocratas representaba alrededor
del 13 % del electorado de ese partido. Por tltimo, deberiamos sefialar
que, durante esos anos, la participacion de los trabajadores agrarios en los
sindicatos socialistas fue practicamente nula.

En resumen, en Noruega y, en particular, en Suecia y en Dinamarca, la
movilizacién de los trabajadores agrarios por parte de otros partidos fue
decisiva. Se puede objetar que la distincién real entre estos paises y los
que adoptaron regimenes fascistas —en especial, Italia y Espaha— es que,
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en los primeros, los trabajadores rurales fueron movilizados por otros
partidos porque la transicion a la politica de masas fue gradual. Con una
transicion repentina, esa poblaciénno habria sido capturada y los socialistas
habrian intervenido. En esa conexién, el caso de Checoslovaquia, donde la
transicion fue extremadamente abrupta, se torna significativo.

En este pais, el movimiento obrero fue dividido étnica, regional e
ideologicamente. Los socialdemdcratas alemanes, debido a su base étnica,
organizaron casi de modo exclusivo a los trabajadores industriales. Los
socialistas [nacionales], limitados por Bohemia y Moravia, también fueron
exclusivamente urbanos. Los pocos trabajadores agricolas de Bohemia y
Moravia fueron organizados inicialmente por el Partido Social Demécrata
durante los primeros afios de la Reptiblica. Sin embargo, como eran areas
muy industrializadas, los trabajadores agricolas estaban en una posicién
menos dependiente. Habitualmente, iban y venian del empleo industrial
al agricola. En 1921 solo el 28,4 % de la mano de obra de Bohemia se
encontraba en la agricultura. Los porcentajes para las otras provincias
fueron: Moraviay Siberia, 33,8 %; Eslovaquia, 58,7 % y Rutenia, 62,4 %%. Asi,
la gran mayoria de los trabajadores agrarios se encontraba en Eslovaquia
y en Rutenia. Una estimacién conservadora estableceria que el 40 % de la
mano de obra agraria en Eslovaquia estaba formada por el proletariado; en
Rutenia, probablemente, estaba cerca de la mitad. En esas provincias, casi
no habia industria, por lo que las grandes poblaciones rurales excedentes
dependian del mercado de trabajo agrario.

El Partido Social Demdcrata nunca tuvo la oportunidad de organizar
a estos trabajadores. En la escision entre la democracia social y el
comunismo, este tltimo gané la organizacion del partido en Eslovaquia y
en Rutenia, mientras que los socialdemécratas predominaron en las dreas
industriales de Bohemia y Moravia. Como resultado, el Partido Social
Demoécrata se convirtié principalmente en un partido de estas regiones
y de los trabajadores industriales. En la primera eleccién posterior a la
escision de 1925, el Partido Social Demdcrata sufri¢ una derrota aplastante
en Eslovaquia y en Rutenia, con el 4,3 % y menos del 2 % de los votos,
respectivamente. En cambio, el Partido Comunista obtuvo el 13 % de los
votos eslovacos y con el 30,8 % de los votos, se convirtié en el partido mas
grande de Rutenia®.
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El Partido Comunista capturé la organizacién democratica social de esas
regiones, pero no pudo movilizar a los trabajadores agrarios®. Estos
fueron organizados principalmente por los partidos populistas catélicos
regionales y por los partidos agrarios seculares. Los agrarios, que
principalmente eran partidos del campesinado medio, tuvieron especial
éxito con ese electorado, debido a su destacado papel en el programa de
reforma agraria. Podian unir al campesinado medio y a los jornaleros,
porque la reforma agraria, que consolidé la posicién del primero, tenia
como objetivo a los terratenientes magiares y alemanes; por lo tanto,
exploto los clivajes étnicos del campo®. El efecto neto de la escision y de
la reforma agraria fue que los socialdemdcratas nunca desarrollaron una
participacion significativa en el conflicto de clases rurales. El movimiento
democratico de la clase obrera (socialdemdcratas, socialistas [nacionales]
y socialdemocratas alemanes) siguié teniendo una orientacién urbana e
industrial, y libertad para colaborar con los representantes del campesinado
medio (los partidos agrarios seculares y los partidos populistas cat6licos).

El caso de Checoslovaquia también demuestra que los diversos clivajes
superpuestos no fueron suficientes para evitar una coalicién democratica
estable; tampocolo fuelaausencia de un partido coherente del campesinado.
En ese aspecto, el ejemplo checoslovaco se presenta como un correctivo
util para la proposicién establecida a partir de los casos espafiol, italiano
y alemén: que, en esos paises, la ausencia de representacién coherente del
campesinado y los mdltiples clivajes debilitaron a la democracia.

Los socialistas todavia podian crear una coalicién con el campesinado medio
—para superar sus conflictos religiosos, regionales y entre consumidores
y productores— aun cuando los propios campesinos fueron divididos
por estas escisiones. Los socialistas fueron separados por la etnia y la
region (socialdemocratas alemanes autonomistas contra socialdemécratas
centralizadores de Bohemia-Moravia contra socialdemdcratas eslovacos
centralizadores). Los partidos del campesinado fueron divididos de los
socialdemocratas por region (socialdemoécratas centralizadores contra
populistas eslovacos autonomistas) y por religion (socialdemécratas
seculares contra populistas catélicos de Bohemia y Moravia contra
populistas eslovacos catélicos). Ademds, los propios partidos del
campesinado fueron separados por religién y por region (agrarios seculares
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y centralizadores de Bohemia y Moravia contra populistas catdlicos y
centralizadores de Bohemia y Moravia contra agrarios eslovacos seculares
y centralizadores contra populistas eslovacos catélicos autonomistas).
Estos clivajes provocaron conflictos lo suficientemente encarnizados para
que fueran caracteristicas definitorias del sistema partidista; pero siempre
que la coalicién sirviera los otros intereses de los participantes estaban
dispuestos a evitar el enfrentamiento por esos asuntos.

Espaiia, Italia y Alemania

La posicién de los trabajadores agrarios en el movimiento socialista
parece ser bastante diferente cuando prestamos atencién a Espana, Italia
y Alemania. Si bien resulta complejo estimar las preferencias en materia
de votos de los trabajadores agrarios, los datos sobre la composicion de
los sindicatos dejan en claro que esos trabajadores ejercieron una enorme
mejora en los movimientos socialistas de Italia y de Espafia; en Alemania,
su influencia fue menor, pero considerable. En estos paises, la mano de obra
agraria habia continuado sin ser movilizada por otros grupos politicos; por
consiguiente, representaba una reserva enorme de potencial respaldo para
los partidos socialistas y para los sindicatos.

El conflicto de clases decisivo en el campo italiano ocurrié en el norte y
en el centro; puso a los jornaleros (braccianti) contra un grupo mixto de
aparceros, arrendatarios, y pequefos y grandes propietarios. Los dos
puntos mds importantes de discusién fueron el monopolio local de la
contratacién, ante el que tanto aparceros como empleadores temporales
protestaron con igual energia que arrendatarios o propietarios, y la
titularidad de los avios de labranza, con unos aparceros poco atraidos por
la visién socialista de la propiedad colectiva™.

La Unién Sindical Italiana (USI) y la Federterra (Federacion de
Trabajadores de la Tierra) impulsaron la causa socialista en el campo, esta
ultima era el sector agrario de la Confederazione Generale del Lavoro
(CGL, por su sigla en italiano) socialista, por su caracter reformista y que
constituia el 33 % de los miembros de la CGL en 1920%. La Federterra
buscé mediar en el conflicto entre los peones y los aparceros, pero la
masiva movilizaciéon de trabajadores durante la posguerra y sus
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ambiciones colectivistas hicieron que esto fuera imposible. A medida
que su numero de afiliados aument6 de casi 93.000 en 1918 a més de
300.000 en 1919, los lideres de la Federterra perdieron el control de sus
miembros y se vieron obligados a actuar mds agresivamente de lo que, de
otra forma, su experiencia pasada hubiera recomendado®.

La estrategia de organizar conjuntamente a aparceros y peones se torné
insostenible porque el fin de la guerra fue testigo de un aumento dramatico
en la dimension del campesinado medio, ya que los peones se convirtieron
en aparceros y propietarios: el porcentaje de los hombres empleados en la
agricultura aumento del 18,3 % en 1911 al 32,4 % en 1921¥. Los lideres de la
Federterra temian que su electorado modificara su lealtad politica cuando
cambiara su posicién de clase.

Como solucién a ese problema, la Federterra abogé por la propiedad
colectiva de los avios entre los aparceros. Este fue un intento de vincular
a los aparceros con su organizacién. En cambio, el nuevo énfasis arrojo a
los aparceros a los brazos de los sindicatos catdlicos locales (CIL, por su
sigla en italiano) y transformoé a la Federterra: para 1920 los trabajadores
agrarios representaban casi el total de miembros de esta organizacion,
pero solo representaban el 10 % de los miembros agrarios de los CIL. El
porcentaje restante estaba formado por aparceros, arrendatarios (78,4 %) y
pequeios propietarios (10 %)*.

Limitar la atencién solo a la Federterra brinda una imagen incompleta. La
CGL, o, al menos, su faccion urbana e industrial, siempre habia seguido un
camino reformista y estono cambié mucho después dela guerra. Sinembargo,
la CGL no fue el tinico organismo socialista importante que agrupaba a los
jornaleros. En 1920, los tres sindicatos (USI, UIL [Unione Italiana del Lavoro]
y el sindicato independiente de los ferroviarios) atin organizaban a casi un
tercio de la mano de obra socialista®. Es probable que el componente agrario
—jornaleros en una abrumadora mayoria, principalmente, en Emilia— haya
representado cerca dela mitad del nimero de miembros sindicales®. El efecto
de los sindicatos revolucionarios fue aumentar atin més la dependencia del
movimiento socialista de los jornaleros: una vez que estos trabajadores se
habian movilizado politicamente por una parte de la izquierda, se tornaba
imperioso que el Partido Socialista solicitara su apoyo.



Gregory M. Luebbert

No obstante, el papel de los jornaleros no se detuvo ahi, debido al lugar
especial que ocupaban al alentar la posiciéon de los intransigentes en el
Partido Socialista. Los intransigentes dominaban la ctipula del partido
y de los sindicatos. Los acomodacionistas predominaban en el partido
parlamentario y enla CGL. Dado quelos intransigentes no podian depender
del respaldo de la CGL, tendieron a acentuar las reivindicaciones de los
sindicatos revolucionarios y, por lo tanto, los reclamos de los agrarios.
Tanto es asi que incluso cuando la amenaza fascista habia convencido
a los lideres de la CGL de la necesidad de alcanzar un acuerdo con los
sindicatos catolicos en la organizacion de los aparceros y de los pequefios
propietarios, la cipula del Partido Socialista se resistié*!.

Las lineas del conflicto de clases en el campo de Espana difirieron de las
de Italia. El conflicto de clases colocé a los jornaleros, a los arrendatarios y
a los propietarios marginales (quienes dependian del mercado de trabajo)
contra los grandes y medianos terratenientes; algunos de estos ultimos
estaban directamente involucrados en el cultivo y otros eran miembros
de la burguesia urbana. Tradicionalmente, dos sindicados movilizaron
el trabajo rural: los anarquistas (en la CNT, Confederacién Nacional del
Trabajo) y los socialistas (en la UGT, Unién General de Trabajadores). Hasta
la dictadura de Primo de Rivera, la CNT habia sido, por mucho, la fuerza
organizada mas importante de los trabajadores agrarios. Sin embargo, para
la década del treinta, la CNT se agot6 en el campo, principalmente debido
a la mano dura de la dictadura. En cambio, la UGT se vio favorecida por la
dictadura y, con su presencia bien establecida entre los obreros industriales,
estaba preparada para avanzar enérgicamente en las areas agricolas. La
Federacién Nacional de Trabajadores de la Tierra (FNTT), la faccién agraria
de la UGT, aument6 su nimero de afiliados de apenas 36.639 en 1930 a
451.337 en 1933, por lo que representaba casi el 40 % del ntiimero total de
miembros de la UGT*. La proporciéon de los miembros de la ENTT que
dependia principalmente del mercado de trabajo para obtener su ingreso
era muy alto, tal vez, excedia el 80 %.

De acuerdo con Edward Malefakis, un indicio de este proceso reside la
estrecha relacion entre los votos del Partido Socialista (PSOE) y el tamafio
de la poblacién trabajadora. Malefakis observé la disparidad existente en
el patron de la propiedad de la tierra entre el norte (propiedades pequenas
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y familiares), el centro y el litoral (propiedades pequefias e intermedias),
y el sudoeste (grandes campos trabajados por jornaleros). Este autor
demostré que esta distribucién se tradujo en una pauta constante de votos:
los diputados derechistas eran elegidos casi totalmente por los pequefios
campesinos propietarios de Castilla la Vieja y Navarra; los socialistas eran
el partido mayoritario del sudoeste de Espafia; y el centro politico era
elegido en el centro geografico®.

La izquierda del PSOE no dej6 duda sobre el tipo de reforma que
queria: la tierra tenia que ser redistribuida a los trabajadores rurales
mas pobres, en especial, a los jornaleros sin tierra. El partido cargd con
la responsabilidad principal de la legislaciéon de 1932 que amenaz6 los
titulos de las tierras no solo de los grandes terratenientes del sudoeste,
sino también de los pequenos propietarios que arrendaban sus tierras en
Castilla la Vieja y Navarra. En 1931, el PSOE y otros partidos del Pacto
de San Sebastian habian promulgado una serie de decretos de necesidad
y urgencia que prohibian la expulsién de los pequefos arrendatarios;
impedian a los duefos retirar sus tierras del cultivo; establecian reglas
que favorecian a los grupos en el arriendo de grandes propiedades;
determinaban una jornada de ocho horas y un aumento salarial de
facto, por lo que incrementd, en gran medida, el poder de la FNTT; e
implantaban tribunales arbitrales que, en general, reforzaban la posicion
destacada de la FNTT.

Animada o arrastrada por el creciente apoyo entre el proletario agrario, la
FNTT fue la organizacion socialista que inici6 el giro hacia la radicalizacién,
que enajend al PSOE y a la UGT con el campesinado cat6lico medio del
norte y del centro. De hecho, esta radicalizaciéon comenzé como una
cuestion agricola. En junio de 1934, la FNTT convocé a una huelga nacional
en respuesta a la derogacion de la Ley de Trabajo Municipal de 1931, ley
que habia creado los tribunales arbitrales de los que dependia gran parte de
la influencia de la FNTT. La huelga recibié un tibio respaldo de la faccién
urbana de la UGT vy, tiempo después, fracaso, lo que causo la pérdida de
decenas de miles de miembros del sindicato. Posteriormente, y en especial
tras la fallida Revolucion de Octubre, el abismo entre las dos facciones
del movimiento socialista, y entre este y el campesinado medio fue atin
mayor. La polarizacién alcanzé un punto critico en febrero de 1936, cuando
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el campesinado medio del centro y del norte voté6 mayoritariamente a la
catdlica Confederacién Espanola de Derechas Auténomas (CEDA), y los
trabajadores agrarios del centro y del sur votaron de forma aplastante por
los socialistas*. Este resultado electoral reflejo los alineamientos que se
formaron en nombre del fascismo y de la Reptiblica pocos meses mas tarde®.

A pesar de que Alemania presenta un panorama mas complicado, la
conclusiéon es la misma. Pese a sus imagenes convencionales como la
quintaesencia de la clase obrera urbana, el Partido Socialdemdcrata y los
sindicatos libres [Allgemeiner Deutscher Gewerkschaftsbund (ADGB)]
dependian del proletariado agrario. Para empezar, permitanme sefialar
que, en 1928, los distritos puramente rurales concedian menos del 25 %
de sus votos a los partidos socialistas (SPD y KPD), del cual el 21,5 % de
sus votos correspondia solo al SPD. Estos datos resultan mds reveladores
cuando consideramos la fuerza del sindicato de obreros agrarios afiliados
al ADGB, Deutscher Landearbeiterverband (DLV, por su sigla en aleman).

Hasta 1918, los trabajadores agrarios alemanes —alrededor de 3.000.000
en total—permanecian politicamente desorganizados. Los sindicatos
rurales fueron ilegales hasta el colapso del imperio. Este segmento del
proletariado parece haber sido un objetivo especialmente tentador para los
socialdemocratas y los sindicatos libres. En realidad, segtin la vision del
SPD en materia de desarrollo politico y econémico del pais, se les asigné
a estos trabajadores una funcién vital. Desde el punto de vista politico,
era necesario debilitar la posicion de los junkers. La reforma agraria no era
una solucién plausible porque, a principios de 1919, cuando el SPD podria
haber tenido el poder politico para introducirla, habia una importante
escasez de alimentos. Asimismo, era una medida poco satisfactoria, dado
que entraba en conflicto con el axioma del SPD acerca de que «el desarrollo
econémico del pais dependia de la produccién a gran escala tanto en la
industria como en la agricultura»*. La reforma agraria habria aumentado
el ndmero de campos pequeios supuestamente ineficientes, asi como el
tamafno de un campesinado medio que «no mostraba ninguna inclinacién
hacia un socialismo que lo consideraba destinado a perder sus tierras»*.
Al igual que sus homologos espafioles e italianos, los socialdemécratas
alemanes se enfrentaban al dilema de movilizar a los trabajadores agrarios,
sin tener que reclutarlos de entre el proletariado.
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La solucién alemana fue aplicar un modelo industrial a la agricultura.
Los trabajadores agricolas serfan organizados colectivamente y gozarfan
de todos los derechos del mercado de trabajo y de las politicas sociales
que disfrutaban los trabajadores industriales. Esta solucién abordé todas
las preocupaciones de los socialdemoécratas. Los aumentos salariales
y fiscales debilitarfan a los junkers, preservarian las grandes unidades
de produccién, evitarian la escasez de alimentos y no incrementaria la
poblacién campesina. Al mismo tiempo, los trabajadores, «al menos, una
cantidad considerable de ellos, podian ser ganados y sindicalizados para
el Partido Social Democrata...»*.

A fines de 1918, solo habia 20.000 trabajadores agricolas sindicalizados en
toda Alemania. Hacia 1920, su nimero habia aumentado a cerca de un
millén. Luego, la afiliacién disminuy6 y se estabilizé en casi 200.000 para
el periodo restante de la Reptblica. Esto contrasta con los casi 9.500.000
trabajadores industriales que tenfa el ADGB en 1923 y una afiliacién
industrial que se estabilizé posteriormente en casi 4.900.000. Pareceria
que los sindicatos socialistas solo desempefaban un papel marginal en el
campo. En el punto maximo de la sindicacién, poco mas de uno de cada
diez miembros del ADGB era un trabajador agrario; durante la tltima
mitad de la Repblica, solo uno de cada veinte lo era™.

Sin embargo, estas cifras subestiman el impacto de los sindicatos agrarios.
Esto es claro cuando analizamos los datos de los obreros industriales
y agrarios alcanzados por los contratos colectivos. El nimero de
trabajadores industriales cubiertos por los convenios colectivos —fuesen
o no miembros del sindicato— fue de 13.135.000 en 1924, de 12.276.000 en
1929 y de 11.950.000 en 1931°". Las cifras equivalentes para los trabajadores
agrarios fueron 2.371.719 en 1924, 2.749.398 en 1926 y 2.123.110 en 1928
Dado que la poblacién total de trabajadores agricolas era solo de casi
3.000.000, dos tercios de ella 0 mas estaban alcanzadas por los convenios
colectivos. Un 20 % de la mano de obra total que los convenios del ADGB
alcanzaban se ocupaba en agricultura. Ahora comenzamos a ver la
potencial importancia de este electorado para el SPD y para el ADGB. Es
probable que una gran porcién del 25 % de los votos rurales que fueron
al SPD y al KDP haya provenido de ese electorado.
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Podemos observar con mayor claridad la manera en que esta poderosa
presencia sindical —y la estrategia politica y econdmica mas amplia de
la que era parte— estaba destinada a provocar el antagonismo con el
campesinado medio, ya que su consecuencia fue que el SPD y el ADGB se
interesaron mucho por los estandares de vida de los trabajadores agrarios.
De hecho, en los primeros afos de la Reptblica, el SPD consigui6 que se
aprobara una legislacion que ampliaba los derechos en materia de politicas
sociales de los trabajadores industriales e inclufa a los trabajadores
agrarios, lo que les garantizaba el derecho a sindicalizarse, y se amplié
a la agricultura el mismo sistema de arbitraje obligatorio utilizado en la
industria para las controversias salariales. Todos los trabajadores agrarios
quedaron abarcados por los planes obligatorios de salud, jubilacién,
seguro de desempleo y de discapacidad. Los costos fueron cubiertos del
mismo modo que los costos para los trabajadores industriales: por medio
de las contribuciones conjuntas de los empleados y de los empleadores™.
Sin duda, los trabajadores agricolas alemanes fueron los que tuvieron la
protecciéon mas integral de Europa en la década del veinte.

Estos beneficios se extendieron a los trabajadores agrarios durante los afios
en los que el ingreso del campesinado medio estaba colapsando. La porcién
neta del ingreso nacional que se destinaba a la agricultura cay6 del 13 % en
1913 al 7,2 % en 1929>. Varios estudios proporcionan evidencia verosimil
acerca de que el ingreso de un campesino, en realidad, disminuy6 mas que
el de un trabajador a fines de la década del veinte®™. En este contexto, los
ataques casi histéricos contra la Sozialpolitik y la antipatia hacia el SPD de
los campesinos se tornan comprensibles.

Parece ser que los socialdemécratas alemanes —por sus esfuerzos en favor
de los derechos sociales de los trabajadores agrarios, por la legislacién que
mejoraba la posicién de mercado de esos trabajadores y la generalizacién
de los convenios colectivos— también se vieron enredados en el conflicto
de clases rurales.

Las dictaduras tradicionales

Atun nos queda una pregunta: ;Por qué, en los paises que analizamos hasta
ahora, los liberales no armaron una coalicién con el campesinado medio?
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Los liberales tradicionales estaban involucrados en esas coaliciones en
Finlandia, Austria, Hungria y gran parte de Europa del Este. En estos
paises, el resultado fue un régimen autoritario bastante tradicional que se
distinguid, sobre todo, por su falta de innovacién institucional.

Finlandia experimenté un orden parlamentario semicompetitivo, basado
en el acoso y la prohibicién del Partido Comunista, en la desactivacién
de los sindicatos y en el debilitamiento del Partido Social Demdcrata.
Con la participacion y la disidencia asi limitadas, se podia preservar un
parlamentarismo restringido. El régimen de Dollfuss-Schuschnigg en
Austria fue mas una dictadura completamente organizada; dur6 desde la
breve guerracivil de 1934 hasta el Anschluss en 1938. Enla dictadura se cerrd
el parlamento, se prohibieron los partidos Comunista y Social Demécrata,
asi como los sindicatos, y se limitaron las libertades democraticas. Aun asi,
los intereses incluidos en la coalicién gobernante recibieron amplia libertad
para la disidencia y las organizaciones obreras formalmente prohibidas
pudieron continuar en la clandestinidad. En Hungria, la competencia
politica también fue muy restringida, y el Partido Social Democrata y los
sindicatos pudieron funcionar solo en condiciones muy limitadas. Asi,
estos regimenes eran tipicos del autoritarismo tradicional de dos formas:
en su tolerancia a la disidencia limitada y en su desinterés por crear
reemplazos para las instituciones obreras que suprimian®.

Sin duda, no eran fascistas. Esto queda claro no solo por la ausencia de
instituciones fascistas, sino también porque, en Finlandia y en Austria,
los regimenes surgieron, en parte, como una reaccién a los crecientes
movimientos fascistas —el Movimiento Lapua en Finlandia y el Partido
Nazi en Austria—. En realidad, el gobierno austriaco sofocé un intento
de golpe de Estado nazi en 1934 y luego, ante el inminente Anschluss en
1938, llam¢ a un referendo sobre la independencia austriaca e invit6 a los
socialdemécratas a participar en un gabinete de unidad nacional.

(Qué distinguia a estos liberales tradicionales y les permiti6 instalar estas
dictadurasconlaayudadelossectoresagrarios? Larespuesta pareceser que,
en esos paises, los liberales eran més cohesivos. En Finlandia, la burguesia
estaba dividida en el Partido Liberal Sueco, el Partido Liberal Finlandés y
el Partido Conservador. Estas divisiones continuaron estando en el sistema
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partidista, pero fueron eclipsadas, en gran medida, por la experiencia de la
guerra civil, que obligd a la burguesia a unirse o a perecer, y por la constante
amenaza que representaba la existencia de un régimen bolchevique en
la vecina Rusia. En Austria, la burguesia estaba menos dividida. Una
parte sustancial de ella ya habia sido organizada por el clerical Partido
Social Cristiano, que en si mismo era una coalicién entre la burguesia y
los intereses del campesinado medio. Junto con algunos anticlericales
nacionalistas alemanes, el Partido Social Cristiano proporcionaba la base
del autoritario Frente Vaterland. Lo que resulta sorprendente de Finlandia,
Austria y Hungria es que los tres experimentaron guerras civiles que se
lucharon explicitamente en las lineas de clases y que exigieron que la
burguesia superara sus histéricas divisiones para poder sobrevivir”.

Finlandia y Austria también se distinguieron por la extraordinaria cohesién
del campesinado medio. En cada uno de estos paises, el campesinado fue
organizado en un partido —el Partido Agrario en Finlandia y el Partido
Social Cristiano en Austria—. Dado que estos eran los mayores partidos no
socialistas de cada pais y debido a que la burguesia era menos cohesiva, les
fue posible dominar cualquier coalicién. En Hungria, los campesinos no
estaban organizados tan cohesivamente, pero aun asi proporcionaron una
base para el régimen de Miklos Horthy.

En el resto de los paises, los liberales tradicionales fracasaron; la comunidad
liberal estaba dividida en una multiplicidad de partidos, ninguno de
los cuales fue lo suficientemente grande para reclamar la representacién
de la burguesia. El resultado fue que, por un lado, ninguno pudo
ofrecerle al campesinado medio un aliado valioso y, por el otro, ninguno
individualmente tuvo un incentivo para convertirse en ese aliado. En estos
casos, los socialistas llegaron a un acuerdo con el campesinado medio (en
Noruega, Suecia, Dinamarca y Checoslovaquia) o fueron los movimientos
fascistas totalmente renovados (en Alemania, Italia y Espafia), que no
sufrieron los clivajes historicos que separaron y paralizaron a los partidos
liberales ni participaron de las luchas de clases rurales que perjudicaron a
los partidos socialistas. En pocas palabras, las precondiciones para el éxito
fascista fueron una comunidad liberal dividida y un movimiento de la
clase trabajadora involucrado en la defensa del proletariado rural.
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Conclusiones

Al desarrollar esta proposicién, hemos visto que las explicaciones de la
politica de entreguerras planteadas en términos de una multiplicidad
de clivajes superpuestos o la ausencia de un partido campesino tinico
coherente no logran dar cuenta de los resultados a nivel de régimen®.
El andlisis también ha echado nueva luz sobre varias interpretaciones
del fascismo y la inestabilidad democratica entre las guerras. Barrington
Moore y Alexander Gerschenkron sostuvieron que el resultado fascista
fue producto de la existencia de una élite terrateniente que incorpord
el respaldo o la aquiescencia a una masa rural subordinada a una
coalicién con la burguesia®. Desde esta perspectiva, lo que distinguié a
las sociedades fue la presencia de élites rurales en control de las masas
campesinas: Inglaterra y Francia fueron democracias liberales porque
carecieron de una élite rural politicamente decisiva; Alemania se hizo
fascista porque la preservo.

Cuando se lo aplica a los afios de entreguerras, el argumento de Moore
y Gerschenkron es cuestionable por diferentes motivos. Primero, como
hemos observado, no existe correlacién alguna entre la estructura social
rural (en especial, el tamafio de la mano de obra dependiente) y el resultado
del régimen. Segundo, aunque una élite terrateniente hubiera ejercido
control econémico de una masa rural, no necesariamente controlaba su
comportamiento politico. Por ejemplo, en Espafia los jornaleros del sur
votaron mayoritariamente por el Partido Socialista durante la vida de
la Reptublica. Tercero, un resultado autoritario no exigia que una élite
terrateniente tuviera el control politico de una masa rural. Cuando un
campesinado independiente se puso del lado de la burguesia, se produjo
un resultado autoritario, aun ante la ausencia de una élite terrateniente
importante. Los pequefios y medianos campesinos de Finlandia, que nunca
se destacaron por su subordinacion, se alinearon con la burguesia primero
para ganar la guerra civil y luego para mantener el régimen autoritario. En
Espana, el apoyo critico para una solucién fascista no provino de las élites
terratenientes del sur, que siempre habian sido autoritarias, pero nunca
habian podido controlar a sus trabajadores, sino del campesinado medio
del norte y del centro del pais.
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Una explicacién final de la debilidad de la democracia de entreguerras
senala la falta de cooperacion entre los democratas, generada por una
fuerte polarizacion®. Sin embargo, esta polarizacion no es causa de
resultados especificos, sino més bien reflejo de la incapacidad para
encontrar una solucién estable. Algunos paises que adoptaron regimenes
autoritarios —en especial, Espafa y Austria— fueron, en verdad,
despolarizados de forma muy llamativa en 1931-1933 y en 1919-1923,
respectivamente®’. Ciertos paises que se convirtieron en democraticos
—en particular, Noruega y Suecia— estuvieron entre los mas polarizados
en la década del veinte y tuvieron a alguno de los partidos laboristas
mas radicalizados de Europa®. Cuando los demdcratas fracasaron no
fue porque sus sociedades se habian tornado polarizadas, sino que las
sociedades se polarizaron porque los democratas fracasaron.

De hecho, poco importaba si al final los lideres socialistas estaban
comprometidos con el radicalismo o con el reformismo®. El compromiso
incondicional con el reformismo, el camino electoral hacia el poder, que fue
perseguido por los socialistas alemanes e inicialmente por los espafoles,
puede ser tan contraproducente como la postura mas radical adoptada
por sus contrapartes italianos. En realidad, la experiencia espanola sugiere
que esta estrategia fue la causa de la radicalizacién. La moderacién y la
estabilidad democratica exigian que los socialistas ignoraran una parte
considerable de la clase trabajadora, pero ningtn lider socialista decidié
hacerlo conscientemente. Cuando asi sucedi6, fue por falta de opcion.
Cuando no tuvieron alternativa —ya sea porque eran inicialmente radicales
después de la guerra, como en Noruega y en Suecia, o reformistas, como en
Dinamarca y en Checoslovaquia—, el resultado fue una democracia estable.

Notas

* Titulo original «Social foundations of political order in interwar Europe», World
Politics, Vol. 39. N.° 4, 1987, pp. 449-478. Primera edicion en inglés 1987 ©Trustees of
Princeton University, publicado por Cambridge University Press. Traduccion autorizada
al espanol. Todos los derechos reservados.

** Quisiera agradecer a Vinod Aggarwal, Gabriel Almond, Paul Buchanan, David Collier,
Giuseppe Di Palma, Joseph Fizman, Ernst Haas, Andrew Janos, Daniel Verdier y John
Zysman por haber aportado sus comentarios tan pensados al manuscrito mas extenso
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de donde se extrajo este articulo. Estoy especialmente en deuda con Daniel Verdier
por su asistencia en la investigacion.
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son Suecia, Alemania, Dinamarca y Austria. Sus regimenes parlamentarios son Gran
Bretana, Suiza, Francia, Bélgica, los Paises Bajos, Italia y Noruega. Con la definicion mas
restrictiva que aqui se utiliza, los Paises Bajos y Bélgica casi cumplen con los requisitos
de las democracias tempranas, solo les falta la ampliacion del sufragio. Noruega (leyes
electorales) e Italia (sufragio, leyes electorales y derechos sindicales) no los cumplen. A
pesar de las diferencias en las definiciones, la asociacion entre liberalismo e iniciativas
tardias en materia de bienestar social contindan. En realidad, los datos de Flora y Alber
muestran que se fortalece si Italia es clasificada adecuadamente como no democratica.
Ver Modernization, Democratization, and the Development of Welfare States in Western
Europe, en P. Flora & A. Heidenheimer (Eds.) (1981). The Development of Welfare States in
Europe and America. New Brunswick, Nueva Jersey: Transaction Books, 37-80.

7 La historia temprana del movimiento obrero francés se discute en Lorwin (nota 4),
Capitulo 2.
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8 La ausencia de huelgas politicas llevadas a cabo por los trabajadores franceses —y
la debilidad del sindicalismo en el movimiento obrero francés en general— ha sido
cuidadosamente documentada en Stearns, P. (1971), Revolutionary Syndicalism and
French Labor: A Cause Without Rebels, New Brunswick, esp. el Capitulo 2, Nueva Jersey:
Rutgers University Press, 1974.

° Para conocer una discusion sobre los obstaculos presentados por la descentralizacion
temprana para la posterior unificacion de la mano de obra francesa, ver Lorwin (nota 4),
Capitulo 2. Para una discusion paralela acerca de la experiencia suiza, ver Weckerle, E,
(1947), The Trade Unions in Switzerland, Berna: Swiss Federation of Trade Unions, 16-33.

" Un importante estudio sobre el impacto que tuvo la guerra en la movilizacion
politica se proporciona en Maier, C. S. (1975), Recasting Bourgeois Europe, Princeton:
Princeton University Press, esp. 3-15.

" Sobre la debilidad del liberalismo en Escandinavia, ver Castles, F. (1978). The Social
Democratic Image of Society. Londres: Routledge & Kegan Paul.

2 Sobre Checoslovaquia, ver Mamatey, V. (1973). The Establishment of the Republic, en
V. Mamatey y R. LuZa (Eds.). A History of Czechoslovak Republic, 1918-1948. Princeton:
Princeton University Press, 3-39.

- Suecia y Dinamarca son excepciones parciales. La comunidad liberal sueca estaba
dividida en partidos separados por un conflicto entre la iglesia alta y la iglesia baja,
y por el problema de los moderados. A diferencia de Francia, por ejemplo, donde
el conflicto religioso solidifico la comunidad liberal. La comunidad liberal danesa
estaba dividida por conflictos constitucionales, militares y de politica extranjera, asi
como por las cuestiones usuales vinculadas con la reforma social. El analisis clasico
del desarrollo del clivaje se encuentra en Lipset, S. M. & Rokkan, S. (1967). Cleavage
Structures, Party Systems and Voter Alignments: An Introduction. En Lipset y Rokkan
(Eds.). Party Systems and Voter Alignments. Nueva York: Free Press, 1-64.

™ No existe evidencia directa de que los partidos liberales de esas sociedades hayan
recibido menos votos de la clase obrera, pero —dada la apariencia menos frecuente
y menos exitosa de las alianzas de liberales y laboristas— parece imposible inferir lo
contrario. Se discute sobre esas alianzas en Lipset, S. M. (Enero de 1983), Radicalism
or Reformism: The Sources of Working-Class Politics, American Political Science
Review, 1-19.

- Ver Malefakis, E. (1970). Agrarian Reform and Peasant Revolution in Spain: Origins of
the Civil War. New Haven: Yale University Press, 219 y passim.

6 Sobre Checoslovaquia, ver Klepetai (nota 2), 283-375; sobre Escandinavia, ver
Nilsson, S. et al. (Eds.) (1974). Kriser och krispolitik i Norden under mellankrigstiden
[Crisis y politica de crisis en los paises nordicos de entreguerras]. Uppsala: Nordic
History Association.
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7 Para el fascismo también, la coalicion con los intereses rurales proporciond las
bases sociales para la estabilizacion del nuevo orden. Una vez en el poder, los fascistas
obviamente podian depender de la coercion (y no del incentivo) en un grado mucho
mayor que los socialdemocratas. Aun asi, de ninguna manera los fascistas ignoraban
totalmente las necesidades de sus electores; se puede decir que sus regimenes
también adquirieron legitimidad generalizada. Ver Gregor, A. J. (1979). Italian Fascism
and Developmental Dictatorship. Princeton: Princeton University Press, Capitulos 5y 4.

'8 La asociacion cercana entre el poder de la democracia social, el corporativismo
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University Press, Capitulo 5; Korpi, W. (1983). The Democratic Class Struggle. Londres:
Routledge & Kegan Paul, Capitulo 1; Schmitter, P. C. (Octubre de 1978). Modes of Interest
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- Ver Korpi (nota 18), 48 y passim.

2. Haue, H. et al. (1980). Det ny Danmark, 1890-1978, Udviklingslinier og tendens
[La nueva Dinamarca, 1890-1978, lineas de desarrollo y tendencias]. Copenhague:
Munksgaard, 168.

7 Lunden, K. (1973). The Growth of Co-operatives Among the Norwegian Dairy Farmers
During the Period 1856-1905, Cahiers Internationaux d’Histoire Economique et Sociale,
6, Ginebra: Librarie Droz, 342.

2 Rokkan, S.,Geography, Religion and Social Class: Crosscutting Cleavages in Norwegian
Politics, en Lipset & Rokkan (nota 13), Cuadro 26, 429.

2. Dos fuentes indican que, en el movimiento sindical noruego (LO), los trabajadores
agricolas y de la silvicultura constituian solo el 10 % de sus miembros en 1931y que
los segundos eran mayoritarios. Ver Dhal, H. F. (1971), Norge mellom krigene. Det norske
samfunnet i Rrise og konflikt [Noruega entre las guerras. La sociedad noruega en crisis
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Mineapolis: University of Minnesota Press, 263-64.
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un porcentaje de la poblacion de mas de veinte afos. Ver Flora, P. (Ed.) (1983). State
Economy and Society in Western Europe, 1815-1975. A Data Handbook. Vol. 1: The Growth
of Mass Democracies. Chicago: St. James Press, 141-44.
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3% Benes, V. L, Czechoslovak Democracy and Its Problems, 1918-1920, en Mamatey y
LuZa (nota 12), Cuadro 2, 41.

3 Mamatey, V. S, The Development of Czechoslovak Democracy, 1920-1938, en Mamatey
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R. V. (1976). The Dynamics of Communism in Eastern Europe. Westport, Connecticut:
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doctoral, Florida State University, 232.
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4. Seton-Watson (nota 34), 599.
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“ Malefakis (nota 15), 292.

“ |bidem, 214.

“ |bidem, 219.
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“ |bidem.
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50 Bry, G. (1960). Wages in Germany, 1871-1945. Princeton: Princeton University Press, 32.
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52 \Wunderlich (nota 47), 84, N.° 14.
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5 Jostock, P.(1955). The Long-Term Growth of National Income in Germany. En S. Kuznets
(Ed.). Income and Wealth. Vol. V. Londres: Bowes and Bowes, 109.
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% Ver Alapuro, R. & Allardt, E. The Lapua Movement: The Threat of a Rightist Takeover in
Finland, 1930-32 y Simon, W. (1978). Democracy in the Shadow of Imposed Sovereignty:
The First Republic of Austria, ambos en J. Linz & A. Stepan (Ed.). The Breakdown of
Democratic Regimes: Europe. Baltimore: The Johns Hopkins University Press. Sobre
Hungria, ver Janos, A. (1982). The Politics of Backwardness in Hungary, 1825-1945.
Princeton: Princeton University Press, Capitulos 4 a 6.

% Lituania, Letonia y Estonia proporcionan casos tipicos de coaliciones entre
liberales y campesinado medio que provocaron dictaduras tradicionales en el periodo
de entreguerras. En cada caso, una breve guerra civil basada en clases le siguid
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a lainstauracion de la dictadura. Ver von Rauch, G. (1970). Die Geschichte der baltischen
Staaten [La historia de los Estados balticos]. Stuttgart: W. Kohlhammer.
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% Moore (nota 1); Gerschenkron (nota 1).
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Theory I, 301-34; Hibbs, D. (Abril de 1978). On the Political Economy of Long-Run Trends
in Strike Activity. British Journal of Political Science 2, 26-43.

® Entre los esfuerzos mas importantes para dar cuenta de los origenes del
radicalismo y del reformismo en los movimientos laboristas, encontramos a Lipset
(nota 14), esp. 14-16. Lipset sostiene que el radicalismo y el reformismo fueron una de
las diversas variables importantes que explicaban los resultados de los regimenes
del periodo de entreguerras.
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Democracia y desarrollo economico*

Adam Przeworski

Introduccion

Analizo la relacién mutua entre los regimenes politicos y el crecimiento
econdmico. Se discuten dos cuestiones: (1) si el desarrollo econémico
afecta el surgimiento y la supervivencia de los regimenes politicos y (2) si
los regimenes politicos afectan el desempefio econémico.

Estas dos cuestiones estan estrechamente conectadas. Para determinar
si los regimenes politicos afectan el desempefio econdémico, primero
debemos preguntarnos cémo surgen y perduran los regimenes politicos.
A menos que en primer lugar se plantee este interrogante, no podremos
distinguir el efecto de las condiciones bajo las cuales los regimenes
politicos se diferencian del efecto de los regimenes. Supongamos que
observamos que en 1985 el ingreso per capita de Mali, una dictadura,
crecié en un 5,35 %. ;La tasa de crecimiento de ese pais ese afio habria
sido diferente si era una democracia? Esto es lo que queremos saber
cuando preguntamos sobre el impacto que los regimenes politicos tienen
en el crecimiento. No obstante, no observamos al Mali de 1985 como una
democracia, sino como una dictadura. Es cierto que podemos buscar un
caso que se parezca al Mali de 1985 en todos los aspectos excepto en
su régimen politico. Pero, ;qué haremos si no podemos encontrar una
democracia como la de Mali de 1985? Como probablemente ya sepa, y
pronto volverd a aprenderlo, las democracias son muy poco frecuentes
en los paises pobres como Mali, cuyo ingreso per capita era de USD 532
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en 1985'. A su vez, podemos observar que la Francia de 1985, que tenia un
régimen democratico y un ingreso per capita de USD 12.206, creci6 en un
1,43 %. ;Su crecimiento fue lento porque era una democracia? Nuevamente,
podemos intentar hallar una dictadura que se parezca en todos los aspectos
relevantes a Francia. Sin embargo, Singapur, la dictadura mds rica que
observamos entre 1951 y 1990, tenia un ingreso per capita de USD 11.698.
Por lo tanto, no encontraremos ningtin caso de una dictadura tan rica como
Francia durante el mismo periodo de tiempo.

(Por quéesimportante? Supongamos que los paises pobres, en general, crecen
a un ritmo maés lento que los paises ricos. Dado que la mayoria de los paises
pobres son dictaduras y que todos los paises ricos son democracias, diremos
que el crecimiento econémico es mas rapido en democracia. Pero esta seria
una conclusién invélida: la diferencia se debera a las condiciones en las que
estos regimenes existen, no a algo que ellos hagan. Tomemos otro ejemplo:
consideremos la posibilidad de que las democracias sean vulnerables a las
crisis econdmicas, mientras que las dictaduras no. Nuevamente, si fuéramos
solo a comparar las tasas de crecimiento observadas en los dos regimenes,
dirfamos que las democracias crecen con mayor rapidez. Sin embargo,
otra vez, esta conclusién seria errénea: habremos observado esa diferencia
solo porque las democracias mueren cuando deben enfrentarse a malas
condiciones econdmicas y, por lo tanto, se convierten en dictaduras capaces
de sobrevivir en esas condiciones. Por tltimo, imaginemos la posibilidad
de que haya algin factor que no pueda observarse sistematicamente
y que afecte tanto al régimen politico como a la tasa de crecimiento. Por
ejemplo, los lideres progresistas pueden elegir la democracia y manejar bien
la economia. Si confiamos en las comparaciones de los casos observados,
concluiremos —aunque de nuevo de manera errénea— que el crecimiento
mas rapido se debe a la democracia y no al liderazgo progresista.

Con el fin de distinguir las condiciones en las cuales los regimenes se
apartan de los efectos de estos regimenes, debemos comprender en qué
circunstancias estos regimenes surgen y en cudles sobreviven y mueren.
Solo entonces podremos aislar el impacto de los regimenes en el desempetio
econémico. Los métodos estadisticos para hacerlo fueron desarrollados
por James Heckman (1976, 1988) y el lector puede encontrar la explicaciéon
correspondiente en Przeworski et al. (2000).
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Asi, el plan de este capitulo es el siguiente: en la proxima seccién, expondré
brevemente a qué me refiero cuando hablo de democracia y de dictadura.
Luego, resumirélos resultados concernientes ala dinamica delosregimenes.
Por ultimo, procederé con la cuestioén central: el impacto de los regimenes
politicos en el desempefio econémico. Para mantener la discusion libre de
cuestiones técnicas, presento algunos cuadros descriptivos y solo informo
las conclusiones de los resultados estadisticos. El lector que desea saber
como se obtuvieron estos resultados debe consultar Przeworski et al.
(2000), de donde se extrajo este debate. La mayoria de los resultados que
se resumen mds adelante se basan en la observacién de 135 paises (sin
incluir a los principales productores de petréleo) entre 1950 y 1990 o 19992

Democracias y dictaduras

El prototipo de politica democratica subyacente a este andlisis refleja
el enfoque de Joseph Schumpeter (1942) sobre la asignacién de cargos
gubernamentales a través de elecciones. La democracia es un régimen
politico en el que los que gobiernan son seleccionados por medio de
elecciones libres y competitivas. Operativamente, la democracia es un
régimen en el que los titulares de los cargos pierden las elecciones y
deben abandonarlos. Por lo tanto, mi definicion de la democracia es
schumpeteriana o «electoralista». Las dictaduras son tratadas como una
categoria residual: las «<no democracias».

Por supuesto, uno puede discutir acerca de las definiciones y, de hecho,
existe una vasta literatura que intenta definir qué debemos considerar que
constituye un régimen democratico. Sin embargo, mientras uno puede
establecer, y algunos lo hacen, sofismas sin fin, la mayoria de las personas
acuerda facilmente si un pais en particular es una democracia. Alex
Inkeless (1990: 5-6) descubri6 que las escalas de democracia desarrolladas
independientemente por Raymond Gastil (1990), Michael Coppedge y
Wolfgang Reinicke (1990), Kenneth Bollen (1980) y Ted Gurr (1990) estan
altamente correlacionadas. Przeworski et al. (2000: 56) informé que todas
esas escalas casi predicen perfectamente su clasificacion dicotémica de
los regimenes. Si a dos personas informadas se les pregunta si un pais en
particular tiene un régimen democrético durante un afio determinado, casi
seguro dirfan lo mismo, aunque no se hubieran especificado con antelacién

191



Regimenes politicos. Origenes y efectos
(<}

criterios para influir sus opiniones. Por consiguiente, los resultados que se
presentan mas adelante no dependen de una clasificacién en particular de
regimenes politicos.

Desarrollo economico y dinamica de los regimenes

Introduccion

Cualquier observador casual sefialaria que las democracias son poco
frecuentes en los paises pobres y habituales en los paises ricos. Entre 1950
y 1999, de las 1335 observaciones anuales de paises con ingreso per capita
por debajo de USD 1000, solo notamos 142 afios de democracia. De las
880 observaciones anuales de paises con ingresos superiores a USD 8000,
solo 147 anos fueron de dictaduras. En realidad, si tinicamente tomamos
el ingreso per cépita, predeciremos correctamente el 75 % de las 5179
observaciones anuales de los regimenes.

Existen dos razones potenciales para este patréon. Una, presentada por la
teoria de la modernizacién, plantea que es mas probable que surjan las
democracias a medida que los paises se desarrollan econémicamente. Aun
asi, también es posible que las democracias surjan sin relacion alguna con
el desarrollo econdémico, pero una vez establecidas por cualesquiera sean
los motivos, sobreviven en paises desarrollados. Como sostiene Seymour
Lipset (1959: 56): «Cuanto mas prdspera es una nacién, mayores son sus
posibilidades de mantener una democracia». Para determinar cual de
estas explicaciones es vélida, debemos estudiar por separado por qué las
democracias surgen y por qué sobreviven una vez implantadas.

Cabe senalar que las trayectorias de los paises particulares han sido bastante
disimiles. De los 135 paises considerados aqui, 44 han permanecido como
dictaduras durantela totalidad del periodo en el que fueron independientes
entre 1950 y 1999, mientras que 34 fueron democraticos durante este
periodo. Y 29 paises experimentaron una transiciéon de régimen: dos
pasaron de democracia a dictadura y veintisiete de dictadura a democracia.
Doce paises experimentaron dos transiciones, cinco atravesaron tres, cinco
experimentaron cuatro, tres atravesaron cinco, dos experimentaron seis y
una, la Argentina, tuvo ocho.
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Con el objeto de comprender por qué un pais tiene un régimen en particular
este afio, debemos conocer qué régimen tuvo y qué condiciones enfrenté
durante el afio anterior. A esto lo llamo la «dindmica de los regimenes»: el
proceso por el cual los dos regimenes surgen y mueren.

Dado que nos estamos ocupando solo de dos tipos de regimenes
—democracias y dictaduras—, una nace cuando la otra muere. Por lo tanto,
la cuestién contintia siendo la misma, ya sea que nos preguntemos sobre la
supervivencia de las dictaduras o el surgimiento de las democracias, acerca
de las muertes de las democracias o de los nacimientos de las dictaduras.
Expresaré la discusién en términos del surgimiento y la supervivencia de
las democracias.

La observacion més general sostiene que las transiciones a la democracia
suceden en una amplia variedad de condiciones, mientras que las
transiciones a las dictaduras presentan patrones bien definidos. Otra
forma de expresarlo es que resulta sencillo predecir estadisticamente si una
democracia sobrevivird, pero es casi imposible predecir si se establecera.

Transiciones a la democracia

A continuacion, presento un resumen de los patrones histéricos de colapso
de las dictaduras que provocaron las transiciones a la democracia:

1. Consideremos primero la columna pAD del Cuadro 1, que muestra
las probabilidades de que una democracia surja dado un determinado
ingreso per capita. Es poco probable que las democracias se
establezcan en paises pobres, tienen mas posibilidades de surgir en
paises con niveles medios de ingreso y, reiteramos, es menos probable
si hay dictadura en un pais con un nivel alto de ingreso per capita.
Por lo tanto, no es cierto que el desarrollo econémico dé lugar a la
democracia: si una dictadura sobrevive en un pais que devino lo
suficientemente rico, la transicién a la democracia es menos probable.
Los niveles de ingreso en los que surgen las democracias son muy
variables: no existe un limite més alla del cual uno podria estar casi
seguro de que una dictadura morira.
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2. También esto es cierto respecto a la tasa de crecimiento econémico.

En promedio, las dictaduras tienen casi las mismas probabilidades
de sobrevivir cuando sus economias crecen que cuando declinan
durante uno, dos o tres afios consecutivos. Algunas dictaduras
mueren después de varios afos de crecimiento continuo, mientras
que otras caen tras varios afios de decadencia econémica.

Resulta complejo evaluar el impacto de la distribucién del ingreso,
dada la escasez de datos, pero pareceria ser que las dictaduras son
mas vulnerables cuando la desigualdad de la distribucién funcional
del ingreso es amplia (la participaciéon de la mano de obra en el
sector manufacturero es baja) y cuando el ingreso familiar es mas
concentrado.

Consideremos que una variedad de otros factores —incluidos
la historia politica pasada, la heterogeneidad etnolingiiistica, la
distribucion de las tres religiones y la herencia colonial— agregan
poco poder predictivo.

En resumen, parece que las dictaduras mueren en una amplia variedad
de condiciones. Algunas desaparecen en medio de las crisis econémicas,
pero otras se desvanecen tras un largo periodo de prosperidad. Unas
terminan cuando fallece el dictador que las estableci6. Algunas colapsan
como consecuencia de las derrotas sufridas en las guerras externas. Otras
se desmoronan ante la presion de la comunidad internacional. Por lo tanto,
las dictaduras estan sujetas a multiples riesgos.
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Cuadro 1. Transiciones de regimenes como una funcion del ingreso per capita

Ingreso Pa N L N, Puo ny, N, Poa
-1 0,89 1335 19 1193 0,0153 12 142 0,0845
1-2 0,68 27 23 868 0,0265 7 403 0,0422
2-3 0,56 723 14 408 0,0341 9 315 0,0286
3-4 0,52 470 5 246 0,0203 5 224 0,0223
4-5 0,47 316 6 149 0,0403 2 167 0,012
5-6 039 264 5 9% 0,0532 1 150 0,0067
6-7 028 224 2 62 0,0323 1 162 0,0062
7-8 021 201 1 43 0,0233 0 158 0,0000
8- 017 880 1 147 0,0068 0 733 0,0000

Nota: p, es la proporcion de los regimenes autoritarios. N es el nimero total de observaciones. n,; es el numero de transiciones del
autoritarismo a la democracia. N, es el nimero de observaciones de regimenes autoritarios. p,, es la probabilidad de que haya una transicion
del autoritarismo a la democracia. n,, es el nimero de transiciones de la democracia al autoritarismo. N, es el nimero de observaciones de
regimenes democraticos. p, es la probabilidad de que haya una transicion de la democracia al autoritarismo.

La causa por la cual las transiciones a la democracia son tan dificiles de
predecir a partir de las condiciones en que se encuentran las dictaduras
es que estas condiciones solo determinan la posibilidad de que una
transicién a la democracia ocurra, pero son las acciones de los pueblos
las que delinean los resultados. La interaccién entre los macroprocesos a
largo plazo y el microanalisis a corto plazo es una cuestién complicada,
que todavia sigue siendo poco clara. Cientos de tesis escritas sobre la
historia de distintas transiciones se dividen entre las que consideran
que el proceso esta fomentado por las transformaciones de la estructura
social, que estallan a través de la creacion de la sociedad civil y que
llegan a buen término por si mismas, y las que comienzan con politicos
«intransigentes», «reformistas», «<moderados » y «radicales», que plantean
un juego estratégico y que logran llegar a un acuerdo bajo condiciones a
tomar como referencia. Las decenas de revisiones de la literatura enfrentan
las perspectivas «sociolégicas» contra las «estratégicas» y descubren
que ambas son deficientes. Aun asi, estos enfoques no son mutuamente
excluyentes y, habiendo sido educado por Leonard Wantchekon (1996),
considero que esta es una forma productiva de pensar sobre ellos.
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Para simplificar, supongamos que en algtin momento t = 0,1,..., T,..., la
situacion estratégica que enfrentan dos fuerzas politicas, denominadas R
y C, es la siguiente:

c

Luchar Hablar
R

Supongamos que la interaccién estratégica sucede una vez ent =0y que
8, > 4. El juego es entonces un dilema del prisionero, con un equilibrio
tnico {Luchar, Luchar}, que establece la dictadura de R con los beneficios
asociados de {2,1}. Ahora la historia comienza y diversos procesos le dan
forma al valor de &t. En algiin momento, t = T, §, cae a un valor &, < 2. El
juego ahora tiene dos equilibrios, ya sea {Luchar, Luchar}, con los beneficios
del statu quo, o {Hablar, Hablar}, con los beneficios de Pareto-superior. Por
consiguiente, los procesos econdmicos, sociales o politicos a largo plazo
alteran, en algtin momento, la situacién estratégica y provocan la bisqueda
de un compromiso.

Si esta es la perspectiva de andlisis que adoptamos, deberiamos
concentrarnos en los determinantes de los beneficios que cada una de las
fuerzas politicas obtiene de gozar ser un dictador sin ninguna oposicién
activa. Esto es lo que 9, significa: el valor para una dictadura de tener el
control total. Por consiguiente, ya sea que pensemos que la clave para las
transformaciones a largo plazo estd en la evolucién econémica, el cambio
cultural o el ascenso de la sociedad civil, o que no, deberiamos analizar
estos procesos con la mirada puesta en sus implicancias para el control
que las dictaduras pueden mantener sobre la sociedad y los beneficios
asociados, tanto materiales como simbolicos.

(Qué es lo que entonces determina el valor de 5?2 En mi opinion,
préacticamente cualquier situacién. Los procesos que cambian el valor de
3, pueden ser exégenos o endégenos, macro o micro. Segtin la explicacion
de Lipset, o al menos en la versiéon de la «modernizacién» de esta
(Przeworski, Cheibub y Limongi, 1997), la democracia es segregada por
el desarrollo econémico que sucede exégenamente. Una historia repetida
pais tras pais establece que, a medida que se desarrolla, la estructura social
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se torna compleja, nuevos grupos surgen y se organizan, los procesos de
trabajo comienzan a exigir una cooperacion activa de los empleados y, en
consecuencia, el sistema ya no puede ser gobernado eficazmente mediante
6rdenes: la sociedad es demasiado compleja, el cambio tecnolégico dota
a los productores directos de cierta autonomia y de informacién privada,
la sociedad civil asciende y las formas dictatoriales de control pierden su
efectividad. Aunque también se puede contar una historia en la que los
factores que hacen que la dictadura sea inefectiva siguen siendo exdgenos,
pero de orden micro: la muerte inminente del dictador que la fundo,
un Franco por ejemplo, quien es el tnico capaz de mantener el orden
dictatorial. A su vez, otros procesos pueden ser endégenos y de orden
macro: en una historia, el compromiso «gulash» —«no tendran hambre
si se mantienen calmados»— se derrumb¢é a medida que los comunistas
llevaron sus economias al fracaso. Ain mas obviamente, son endégenos
los efectos de una guerra civil prolongada, como en El Salvador, que en
algiin momento producen que ya no tenga sentido perseguir la victoria
militar. Y la derrota de la Argentina en la guerra por las Malvinas fue
endégena, pero fue un evento tnico.

Ademas, los mismos factores pueden funcionar en una direccién en
algunos paises y en la direcciéon contraria en otros. El crecimiento
econdémico puede debilitar al régimen autoritario haciendo que la
economia sea demasiado compleja para ser manejada por érdenes, aunque
el declive econémico también puede poner de rodillas una dictadura al
socavar su demanda de legitimidad. La presion externa puede debilitar
a una dictadura, pero también puede ofrecerle un eslogan de unidad
nacional contra la injerencia extranjera.

Estos son solo ejemplos, y uno podria continuar. El punto es que hay un
montén de razones exdgenas y endoégenas, de diferente orden y distinto
ritmo temporal, que pueden hacer que las fuerzas politicas opuestas se
sienten a negociar. Por lo tanto, soy escéptico acerca de que alguna vez
podamos predecir, y me refiero a predecir estadisticamente, cudndo caerdn
las dictaduras®.

Sé que algunas personas dirdn que predecir no es lo mismo que explicar.
No obstante, «explicar» facilmente puede implicar una falacia ex post.
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Tomemos el caso de Espana, que tenia un ingreso per capita de USD 1953
en 1950 y que aument6 a una tasa promedio del 5,25 % anual durante la
dictadura hasta alcanzar USD 7531 en 1976. Supongamos que, durante
todo este periodo, la dictadura espafiola tuvo una posibilidad de morir
de 0,03 cada afo, de manera que si asumimos una funcién exponencial de
riesgo, tenia una posibilidad de alrededor del 50 % de no sobrevivir para
1976, aun si no se habia desarrollado en absoluto. Entonces, le atribuiremos
al desarrollo lo que pudo haber sido simplemente una acumulacién
aleatoria de riesgos®.

Lademocraciaes unrégimenmultilateral: es unrégimen enel quelos grupos
de personas con intereses en conflicto procesan sus conflictos de acuerdo
con ciertas reglas. Para establecer la democracia, los distintos grupos
deben acordar el desacuerdo: deben aceptar un marco de instituciones
dentro del cual procesaran sus conflictos. Sin embargo, si las instituciones
democréticas generan consecuencias distributivas, los actores estratégicos
pueden defender el statu quo de la dictadura o establecer uno nuevo, aun si
un sistema democratico generaria resultados de Pareto-superior.

El establecimiento de una democracia es como un problema de dos etapas:
un grupo de personas ingresa a un casino, en el que hay una ruleta,
una mesa de pdquer, un bingo y una mesa de dados. Con el objeto de
establecer una democracia duradera, primero deben encontrar si, dadas las
condiciones histdricas, hay un juego que todos los jugadores continuarian
jugando aunque perdieran. Si ese juego existe, deben acordar jugarlo.

Los actores que transigen con la Constitucion saben que las estrategias que
todos, ellos incluidos, querran perseguir una vez alcanzado un acuerdo
dependen del marco institucional que adopten. Quienes transigen deben
conjurar los resultados que serian inducidos por cada marco institucional
y deben evaluarlos en términos de su bienestar (o del bienestar de los
grupos que representan) . Ellos anticipan que un sistema federal fomentara
el comercio, aunque puede promover la dominacién de los Estados
grandes sobre los pequefios, y asocian cierto grado de bienestar con estas
consecuencias del federalismo. Ademads, si estas instituciones tienen
efectos distributivos —como los tienen—, los grupos particulares prefieren
equilibrios entre los que pueden elegir. Algunas personas anticipan que
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estarfan mejor con la separacion de la Iglesia del Estado que con una
religion oficial, con un sistema presidencial que con uno parlamentario,
con una legislatura bicameral y no unicameral, etcétera.

Supongamos que existen dos sistemas democréticos posibles: D1 y D2.
La estructura de juegos creados por cada Constitucion puede ser de
coordinacién, pero también puede ser un dilema del prisionero o hasta
un conflicto puro. En realidad, sin conflictos, la democracia no hubiera
sido necesaria: la democracia es un método para resolver conflictos. Por
ejemplo, el juego inducido por D1 puede ser un dilema del prisionero:

14 05

con sus respectivos equilibrios en {A,A} y {A,B} y sus beneficios asociados
{32}y {2,3}.

La situacién genérica que confronta fuerzas politicas en conflicto por la
eleccion de las instituciones es la siguiente:

C

Luchar

0,6 32 17

en la que D1 y D2 son dos sistemas alternativos de instituciones
democraticas, y 3>2>1>0. Ya sabemos que el «momento constitucional»
surge cuando & cambia, por cualesquiera sean las razones, de 6>3 a 6<2.
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Si 8>max, . U(D1,D2), todo el juego es un dilema del prisionero con un
tnico equilibrio de {Luchar, Luchar}. Si o>min,, . U(D1,D2), hay tres
equilibrios: el resultado colectivamente subdptimo {Luchar, Luchar} y
los dos equilibrios de coordinacién {D1, D1} y {D2, D2}. Por lo tanto,
aun si las condiciones objetivas son favorables para establecer una
democracia, las fuerzas protodemocraticas pueden fallar en acordar un
marco institucional bajo el cual procesarian sus conflictos pacificamente.
Entonces, la dictadura sobreviviria.

En general, aun cuando las condiciones objetivas hicieran posible la
transicion a la democracia, el statu quo de las dictaduras también pueden
sobrevivir y puede surgir una nueva dictadura en las mismas condiciones.
Esta multiplicidad de equilibrios, a su vez, implica que el poder predictivo
de las condiciones observables es insignificante.

Supervivencia de las democracias

Mientras los caminos hacia la democracia son variados, la supervivencia
de los regimenes democraticos depende de unos pocos factores facilmente
identificables. Ante todo, entre ellos estd el nivel de desarrollo medido
por el ingreso per capita. A continuacion, presentamos un resumen de los
patrones histéricos:

1. Ninguna democracia jamds cayo, incluso en el periodo anterior a
la Segunda Guerra Mundial, en un pais que tuviera un ingreso per
cépita més alto que el de la Argentina en 1975, que era de USD 6055.
Este es un hecho llamativo, dado que desde 1946 solo 47 democracias
colapsaron en los paises mas pobres. En cambio, 35 democracias
estuvieron 1046 anos en paises mds ricos y ninguna murio. Las
democracias ricas sobrevivieron contra viento y marea a guerras,
protestas, escandalos, crisis econdmicas y gubernamentales.

Como muestra la columna pDA del Cuadro 1, la probabilidad
de que la democracia sobreviva aumenta monoténicamente en el
ingreso per cdpita. En paises con ingreso per capita por debajo de
USD 1000, la probabilidad de que una democracia muriera durante
un afo particular era de 0,0845, que implica que su expectativa de
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vida fuera de alrededor de doce afios. Entre USD 1001 y USD 3000,
esta probabilidad era de 0,0362 para una duraciéon esperada de
veintisiete afos. Entre USD 3001 y USD 6055, la probabilidad era de
0,0166, que se traduce en una expectativa de vida de sesenta afios.
Y ya sabemos qué sucede cuando el ingreso per capita supera los
USD 6055: la democracia dura para siempre.

La educacién, en especial los afios de escolaridad de un miembro
promedio de la mano de obra, aumenta la probabilidad de que una
democracia sobreviva. Aun cuando el ingreso y la educacién estan
muy correlacionados, su impacto parece ser, en cierta medida,
independiente. No obstante, el impacto del ingreso per capita parece
ser mucho mas fuerte.

El impacto del crecimiento econémico en la supervivencia de la
democracia es dificil de determinar. Los patrones empiricos muestran
que la democracia es mas fragil en paises donde el ingreso per cépita
se estanca o disminuye. Sin embargo, la direccién de la causalidad no
es clara: ;las democracias mueren por su pobre desempefio o tienen
un desempefio pobre porque estdn por morir? No pude determinar
cudl es la direccion de la causalidad.

Toda conclusién sobre el impacto de la distribucion del ingreso en
la supervivencia de la democracia se ve obstaculizada por la escasez
y la baja calidad de los datos. Pero entre los pocos casos para los
que se dispone de datos comparables, las democracias tienen mas
probabilidades de sobrevivir cuando el coeficiente de Gini o la
proporcién del ingreso del quintil superior e inferior son mas bajos.
Los datos sobre la distribuciéon funcional son mas amplios y muestran
lo mismo: las democracias tienen cuatro veces mas probabilidades de
sobrevivir en paises en los que la cuota de valor agregado en el sector
manufacturero es mayor al 25 %.

Las democracias tienen mas probabilidades de sucumbir cuando un
partido controla gran parte (mds de dos tercios) de las bancas de la
Camara Baja del Poder Legislativo. Asimismo, las democracias son
mas estables cuando los jefes de gobierno cambian con frecuencia,
mayor que una vez cada cinco afios (pero no tan seguido como cada
dos anos). Estas observaciones indican que es mas probable que
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la democracia sobreviva cuando ninguna fuerza politica domina
completa y permanentemente.

. Desde Montesquieu (1995 [1748]), mucho se ha dicho acerca de la

importancia de la cultura para el surgimiento y la supervivencia
de la democracia. Las discusiones recientes sobre este tema giraron
principalmente en torno a las culturas identificadas por las religiones
dominantes. Aun cuando el propio Max Weber (1958 [1904]) no dijo
casi nada sobre las instituciones politicas (Przeworski, Cheibub
y Limongi, 1997), la idea de Weber de que el protestantismo es la
fuente de la democracia moderna estd muy extendida entre los
cientistas politicos contemporaneos. Lipset (1959: 165) dice que «Se
ha sostenido, sobre todo por Weber, que los factores favorables a la
democracia en esta zona [noroeste de Europa y sus descendientes
angloparlantes de América y de Australasia] son una concatenacion
de elementos excepcionales en la historia, una parte del conjunto que
también engendr¢ el capitalismo en esta region», ya que «el énfasis
que el protestantismo concede a la responsabilidad individual
promueve el surgimiento de valores democréticos». A su vez, en
opinién de Lipset (1960: 72-73), el catolicismo era antiético para la
democracia en la Europa anterior a la Segunda Guerra Mundial y
para América Latina. Aun asi, el catolicismo no es el peor enemigo de
la democracia: el islamismo y el confucianismo ostentan la primacia
(Eisenstadt, 1968: 25-27). Asi, Samuel Huntington (1993: 15) informé
que «no existe desacuerdo entre los académicos en cuanto a que el
confucianismo tradicional era no democratico o antidemocratico».
Opiniones andlogas sobre el islam se han expresado con frecuencia
(Gellner, 1991: 506; Lewis, 1993: 96-98).

Ninguna de estas afirmaciones se defiende sola contra los hechos.
En realidad, el tinico efecto de las religiones que surgié del analisis
estadistico es que las democracias tienen mas probabilidades
de emerger en paises con mayor cantidad de catdlicos. Ni el
protestantismo ni el islamismo tienen efecto en el surgimiento o la
supervivencia de la democracia.

. Ellegado colonial muestra poco efecto en la estabilidad del régimen,

una vez considerado el resto de los factores. Los indices de fracaso
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democratico son mucho mas elevados entre las democracias
establecidas después de 1950. Sin embargo, este efecto desaparece
cuando se controla el ingreso, lo que indica que la diferencia observada
se debe a los bajos ingresos de estos paises y no directamente a su
herencia colonial.

8. Las democracias parlamentarias tienen muchas mas posibilidades
de sobrevivir que las presidenciales: la expectativa de vida de una
democracia parlamentaria es de setenta y cuatro afios, mientras que
para una democracia presidencial es de veinticuatro afios. En cierta
medida, esta diferencia se debe a que con mayor frecuencia las
democracias presidenciales son un legado de las dictaduras militares,
por lo que la influencia militar puede persistir, mientras que las
democracias parlamentarias se originan mas a menudo a partir de
dictaduras civiles. No obstante, aun cuando consideramos los origenes
de estos regimenes democréticos, persiste una diferencia significativa.

9. Por ultimo, no es cierto que una democracia tenga mas posibilidades
de sobrevivir si lo ha hecho durante largo tiempo. La probabilidad
de que una democracia muera cae cuando las democracias se tornan
mas antiguas, pero este resultado desaparece una vez que se controla
el ingreso per cépita. La razén por la cual es mas probable que
las democracias mas antiguas sobrevivan es que en el interin sus
economias crecen. Nuevamente, es el ingreso el que da cuenta de la
supervivencia y no algin tipo de «habituacién».

Si bien la educacion, la distribucién del ingreso, las instituciones politicas
y las relaciones de las fuerzas politicas producen cierto impacto en la
supervivencia de la democracia independientemente del ingreso per
capita, el papel de este tltimo es abrumador. A continuacién, presentamos
una explicacién al respecto (Przeworski, 2002). La razén por la cual todos
optan por la democracia en las sociedades ricas es que hay demasiado en
juego para oponerse a ella. En las sociedades pobres, no hay mucho para
distribuir, de manera que un grupo que actta contra la democracia y es
derrotado tiene poco ingreso que perder: en los paises pobres, el ingreso
de las personas que sufren a causa de una dictadura no es mucho mas bajo
que el de aquellos que viven en democracia, hayan ganado o perdido una
elecciéon. En cambio, en los paises ricos, la brecha entre el ingreso de los
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perdedores electorales y de los oprimidos por una dictadura es amplia.
Entre 1950 y 1990, en paises con ingresos menores a USD 3000, la cuota
promedio de mano de obra de las dictaduras era del 32,2 %, casi idéntico
del 32 % de las democracias. Sin embargo, en los paises con un ingreso per
capita de entre USD 3000 y USD 8000, la cuota promedio de mano de obra
de las dictaduras era del 33,7 % y del 39,6 % en las democracias. Dado que
la produccién por trabajador también es menor en las dictaduras ricas,
esto significa que cuando dos paises tenian el mismo ingreso per cépita,
un trabajador promedio del Singapur dictatorial ganaba USD 4433 y en
la Austria democratica, USD 5991, un tercio mas; un trabajador mexicano
promedio ganaba USD 3192, comparados con los USD 4917 que obtenia
un trabajador portugués, de nuevo, en los mismos niveles de ingreso
promedio. A su vez, el ingreso de los que hubieran sido ricos en democracia
era mucho menor en las dictaduras comunistas: estas confiscaban la
propiedad y distribuian los ingresos ganados bastante equitativamente.
De este modo, aun si el ingreso que un grupo particular espera cuando se
opone a la democracia es mayor que el ingreso esperado en democracia,
la posibilidad de perder una lucha por el surgimiento de la dictadura es
nefasta en las sociedades ricas. Amedida que el ingreso per capita aumenta,
mas hay en juego y hasta los perdedores electorales permanentes prefieren
respetar los resultados de las elecciones. La aversién al riesgo motiva a
todas las personas de las sociedades ricas a obedecer los resultados de la
competencia electoral.

Esta logica también aclara el papel de las crisis econdémicas en la amenaza
a los regimenes democréticos. Lo que importa no es la tasa de crecimiento
per se, sino el impacto de las crisis econémicas en el nivel del ingreso per
capita. Cada pais, caracterizado por su distribucioén del ingreso, tiene un
limite especifico para el ingreso per capita por sobre el cual la democracia
sobrevive independientemente de los resultados de las elecciones. Las
crisis econdmicas son importantes si provocan que el ingreso caiga por
debajo de este limite, pero no cuando suceden en niveles de ingreso por
debajo o por encima de este limite. En Venezuela, que goz6 de democracia
durante cuarenta y cuatro afos, el ingreso per cdpita disminuy6 a la mitad
de su nivel mas alto y esta caida puede ser responsable del surgimiento de
fuerzas antidemocréticas en ese pais. No obstante, las crisis econémicas no
amenazan la democracia en los paises ricos.
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La explicacion en términos de la aversion al riesgo debe distinguirse de la
que se centra en el papel de las oportunidades electorales. Przeworski (1991)
afirmé que la democracia se mantiene cuando quienes fueron derrotados
en una etapa particular de la competencia electoral tienen suficientes
oportunidades de ganar en el futuro, de manera que para ellos sea mas
atractivo esperar que rebelarse contra la derrota electoral. En términos de
la explicaciéon que aqui se ofrece, dichas perspectivas no son necesarias.
Por encima de cierto nivel de ingreso, los perdedores aceptan una derrota
electoral aunque las instituciones politicas no les ofrezcan ninguna
oportunidad futura de ganar, simplemente porque hasta los perdedores
permanentes arriesgan demasiado si se oponen a la democracia. Aun asi,
la distribucién de oportunidades electorales produce un poderoso efecto
en el limite del ingreso sobre el cual los perdedores aceptan el veredicto de
las elecciones. Por lo tanto, la distribucién de las oportunidades electorales
es importante para la supervivencia de la democracia en todos los paises,
excepto en las sociedades muy pobres o muy ricas.

Asi, la mera perspectiva de alternancia en el gobierno puede evitar la
violencia. Para llevar este argumento a su forma mas cruda, asumamos que
los gobiernos son elegidos tirando una moneda: si sale «cara», los titulares
de los cargos deben permanecer en sus funciones, si sale «cruz», deben
irse. De este modo, es la lectura de la moneda la que designa «ganadores»
y «perdedores». Cabe sefalar que cuando la autorizacién para gobernar
es determinada por un mecanismo azaroso, los ciudadanos no tienen
sancion electoral alguna, prospectiva o retrospectiva, y los titulares de
los cargos carecen de incentivos electorales para cumplir sus funciones
adecuadamente. Se rompe todo vinculo entre elecciones y representacion.
Sin embargo, la propia perspectiva de que los gobiernos se alternardn
puede inducir a las fuerzas politicas opositoras a respetar las reglas,
en vez de involucrarse en la violencia. Incluso si el valor de la pérdida
actual es menor al valor en un periodo de dictadura, si los perdedores
actuales tienen suficiente oportunidad de ganar en el futuro, estardn mejor
si contintian respetando el veredicto de la moneda que luchando por el
poder. Ademads, si los ganadores prefieren la democracia, entonces la
regulacion de conflictos por medio de una moneda es autoaplicable. El
derramamiento de sangre se evita por el simple hecho de que, a la Aristotle,
las fuerzas politicas esperan gobernar en algtin momento.
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Resumen

Sabemos que las democracias son frecuentes en los paises econémicamente
desarrollados y poco comunes en los paises muy pobres. Observamos este
patréon no porque las democracias tienen mas probabilidades de surgir
como consecuencia del desarrollo econémico, sino porque tienen muchas
mas posibilidades de sobrevivir si surgen en paises més desarrollados. Los
caminos que conducen a la democracia son variados. De hecho, parecen
no seguir ningtn patrén predecible. Sin embargo, una vez establecida, por
cualesquiera sean las razones, la supervivencia de la democracia depende
de pocos y facilmente identificables factores. Entre ellos, el principal es el
nivel de desarrollo econémico captado por el ingreso per cépita. Pero las
instituciones politicas también son importantes.

Regimenes politicos y desarrollo economico

Introduccion

Ahora que sabemos como aparecen y desaparecen los regimenes politicos,
podemos analizar su efecto en el desarrollo econdmico. Examino primero
el impacto de los regimenes politicos en la cuota de inversién del producto
bruto nacional, en las tasas de crecimiento del capital social y de la mano
de obra, y en la tasa de crecimiento del ingreso total y del ingreso per
capita. También considero una hipétesis rival: lo que afecta al desarrollo
econémico no son los regimenes, sino la estabilidad politica.

Por dltimo, me centro en el impacto de los regimenes en algunos aspectos
del comportamiento demografico. El método es el mismo en todo el trabajo
y consiste en generar observaciones contrafacticas para las observaciones
faltantes. Volviendo a los ejemplos con los que empezamos el articulo, el
método consiste en generar la observacion para el Mali de 1985 como si
fuera una democracia y para la Francia de 1985 como si fuera una dictadura,
manteniendo idéntico el resto de las condiciones. El procedimiento consiste
en estimar, para cada régimen por separado, las ecuaciones de regresion
aumentada por variable instrumental que resume las condiciones en las
que la observacion particular fue generada y después comparar los valores
predichos independientemente de esas condiciones. El resultado neto es
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entonces el efecto de los regimenes. En cada caso, informo los valores
observados, basados en las observaciones a medida que ocurren y los
valores «corregidos de la seleccion».

Produccion total, inversion y produccion per capita

El temor a que la democracia socave el crecimiento econdémico aparecié en
Estados Unidos con el nacimiento de nuevas naciones en Asia y en Africa.
Las primeras declaraciones al respecto son, tal vez, las de Walter Galenson
y Karl de Schweinitz, quienes en 1959 afirmaban que en los paises pobres
la democracia desencadena presiones en favor del consumo inmediato, lo
que reduce la inversién y, por lo tanto, el crecimiento. Galenson mencioné
tanto el papel de los sindicatos como el de los gobiernos. Pensaba que los
sindicatos «deben ordinariamente apelar al trabajador en una plataforma
total de consumo. Sin importar cuanta “responsabilidad” exhiba el lider
del sindicato en su comprensién de las posibilidades limitadas de consumo
durante el surgimiento de la industrializacién, no puede moderar sus
demandas» Sobre los gobiernos, observo que «cuanto mas democratico
es un gobierno, (...) mayor es el desvio de recursos de la inversién al
consumo». De acuerdo con de Schweinitz (1959: 388), si los sindicatos y
los partidos laboristas «logran garantizar una mayor cuota del ingreso
nacional y limitar la libertad de accién de los emprendedores, ellos pueden
provocar el efecto de restringir tanto el excedente de la inversién que se
inhibe la tasa de crecimiento econémico». Este argumento fue ampliamente
aceptado por la influencia de Huntington, quien sostiene que «el interés de
los votantes generalmente lleva a los partidos a priorizar la expansion del
consumo personal vis-a-vis la inversién que recibirian en un sistema no
democratico» (Huntington y Dominguez, 1975: 60; también Huntington,
1968). De este modo, la democracia era considerada perjudicial para el
desarrollo econémico.

El razonamiento resiste la reconstruccién. Primero, este argumento asume
que la gente pobre tiene mayor propension al consumo. Este es el motivo
por el cual la democracia puede ser compatible con el crecimiento con
altos pero no bajos niveles de ingreso. Segundo, el modelo de crecimiento
subyacente se lo atribuye al aumento del stock de capital fisico. Por dltimo,
la democracia siempre responde a las presiones de consumo inmediato.

207



Regimenes politicos. Origenes y efectos
(<}

Asi, la cadena de razonamiento es la siguiente: (1) la gente pobre quiere
consumir de inmediato; (2.1) cuando los trabajadores pueden organizarse,
aumentan los salarios, reducen las ganancias y disminuyen la inversién
(ya sea bajando la tasa de rendimiento, o el volumen de las ganancias, o
ambos); (2.2) cuando la gente puede votar, los gobiernos distribuyen el
ingreso separado de la inversion (ya sea que impongan impuestos y los
transfieran o que asuman una menor inversion publica); y (3) la reduccién
de la inversioén desacelera el crecimiento.

Los argumentos a favor de la democracia no son tan fuertes, pero todos se
enfocan, de una forma u otra, en la asignacioén eficiente: las democracias
asignan mejor los recursos disponibles para usos productivos. Debido
a que los gobernantes autoritarios no rinden cuentas a los electores, no
tienen incentivos para maximizar la produccioén total, sino solo sus propias
rentas. Por consiguiente, las democracias protegen mejor los derechos de
propiedad, permitiendo una perspectiva a largo plazo para los inversores.
También, en un sentido no explicitado, se establece que al permitir la libre
circulacién de informacién, las democracias mejoran la calidad de las
decisiones econémicas.

Este resumen no pretende ser exhaustivo. Solo quiero destacar que
los argumentos a favor de la dictadura y los argumentos a favor de la
democracia no son necesariamente incompatibles. Los argumentos en
contra de la democracia establecen que esta complica el crecimiento al
reducir la inversién; los argumentos a su favor consideran que fomenta
el crecimiento al promover la asignacién eficiente. Ambos pueden ser
ciertos: la tasa a la que los factores de produccién crecen puede ser mayor
en las dictaduras, pero el uso de los recursos puede ser mas eficiente en
las democracias. Y dado que estos mecanismos funcionan en direcciones
opuestas, el efecto neto puede ser que no haya diferencia entre los
dos regimenes en las tasas promedio de crecimiento. Los patrones de
crecimiento pueden diferir, pero las tasas promedio de crecimiento pueden
seguir siendo las mismas.

Asi, las tasas de crecimiento pueden diferir entre los regimenes, tanto

porque los insumos de la produccién aumentan a tasas diferentes como
porque son utilizados con distinta eficiencia. Para evaluar el impacto de
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los regimenes en el crecimiento, procedo en dos pasos: Primero, analizo si
los insumos productivos crecen a las mismas tasas en los dos regimenes. Se
trata de una comprobacién de la hipétesis que establece que los regimenes
no afectan las tasas de crecimiento de los recursos productivos.

Segundo, para cada régimen por separado, estimo un modelo de
funcién-produccion, Y=AF(K,L)=AK“LF, en forma de crecimiento:

Y/Y=A/A+oK/K+BL/L+0L+e

en la que los puntos sobre las variables indican derivados de tiempo, de
manera que para cualquier X, X = dX/dt, y X/X es la tasa de crecimiento,
mientras que A es el instrumento para la variable de régimen. Los
coeficientes A/A (tratados como constantes, ya sea para regimenes
0 paises o afos, segin los métodos de estimacién), o y B proporcionan
estimaciones objetivas de la seleccion del progreso técnico y de la eficiencia
con la que el capital social y la mano de obra, respectivamente, contribuyen
al crecimiento en cada régimen. Por lo tanto, esta es una comprobacién de
la hipétesis que establece que la eficiencia con la que se usan los recursos
es la misma en los dos regimenes.

Cuadro 2. Tasas promedio de inversion, de crecimiento de capital social, de crecimiento de la
mano de obra, de crecimiento de la produccion total y de crecimiento de la poblacion por régimen.
Valores observados y corregidos de seleccion (los errores estandares estan entre paréntesis)

Observado Observado Seleccion corregida Seleccion corregida
Variable
Dictaduras Democracias Dictaduras Democracias
N 2396 1595 3991 3991
0y 14,28 20,98 16,84 17,69
(9,40) (8,02) (785) (781)
KIK 724 6,49 7,01 706
(14,00) (10,78) (9,99) (9,57)
L 2,28 159 216 1,75
(1,94) (1,20) (053) (0,68)
. 4,43 3,92 4,22 4,37
Iy (6,94) (4,82) (517) (4,60)
. 2,42 1,46 218 159
PP (157) (1) (059) (063)

Nota: Los valores corregidos de la seleccion se basan en las ecuaciones de regresion y en los estimadores informados en Pzeworski et al.(2000),
varios cuadros.
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El Cuadro 2 presenta los valores promedio observados y corregidos de la
seleccion de cuota de inversion y de tasas de crecimiento del capital social,
la mano de obra, ingreso total y poblacién para los dos regimenes.

La afirmacién de que la democracia socava la inversion, en general o solo
en los paises pobres, no es respaldada por la evidencia. La cuota promedio
de inversiéon observada en el PBI, I/, en realidad fue mucho mayor en las
democracias, 20,98 %, que en las dictaduras, 14,28 %. Aunque las cuotas
de inversiéon aumentan con el ingreso per cdpita y como ya sabemos,
generalmente, las dictaduras han existido en paises pobres, este puede ser
tan solo un efecto del ingreso. De hecho, el control del ingreso, asi como
un nimero de otras variables, muestran que los regimenes tienen poco
efecto total en la cuota de la inversion. Asimismo, entre los paises mas
pobres, con un ingreso per capita menor a USD 3000, tanto las cuotas de
inversion observadas como las corregidas son ligeramente mas altas en las
democracias. Por lo tanto, no existe razon para pensar que los regimenes
afectan la inversién incluso en los paises pobres: si estos regimenes
hubieran existido en las mismas condiciones, especificamente en paises
con el mismo ingreso per capita, y debiendo enfrentar los mismos precios
relativos de los bienes de inversiéon y de la demanda mundial, y si
hubieran sido unidos por factores no observables que afectan la seleccién
del régimen, sus cuotas de inversion en el PBI hubieran sido analogas.

Otro modo de pensar la inversiéon es en términos del crecimiento
del capital social. La tasa de crecimiento observada de capital social,
K/K, es de alguna manera mayor en las dictaduras, 7,24, que en las
democracias, 6,49. La diferencia observada entre los paises con ingresos
por debajo de USD 3000 es insignificante. Por encima de USD 3000, el
capital social crecié mas rdpido en las dictaduras, a una tasa del 8,05,
que en la democracia, donde aumenté a una tasa de 6,39. Sin embargo,
corregir la seleccion con las mismas variables exdgenas que utilizamos
para la cuota de inversion vuelve a mostrar que los regimenes no afectan
el crecimiento del capital social en la muestra completa y no entre los
paises con un ingreso menor a USD 3000. Por encima de ese monto, los
valores corregidos de la seleccién son, de algtin modo, mas altos en las
dictaduras, 7,94, contra el 6,94 de la democracia.
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Por consiguiente, los regimenes no afectan ni la cuota de inversién del PBI
ni la tasa de crecimiento del capital social. Asimismo, en contra de todos
los argumentos, los paises pobres invierten poco sin importar el régimen,
mientras que entre los paises mads ricos, la inversion es ligeramente mas
alta en las dictaduras.

A su vez, la tasa de crecimiento de la mano de obra, L/L, es mas alta
en las dictaduras. Los valores observados son de 2,28 % por afio en las
dictaduras y de 1,59 % en las democracias. Debido a que la mano de obra
crece a una tasa mas lenta en los pafses mas ricos, uno podria sospechar
nuevamente que esta diferencia se debe a la distribucién de los regimenes
por ingreso. En parte es asi, pero no lo suficiente para erradicar el efecto de
los regimenes. Aun cuando estos coincidan con sus ingresos, su herencia
colonial y la cantidad de catdlicos, protestantes y musulmanes, aun
cuando se unen para la demanda, o para la tasa retardada de crecimiento
de la poblacién, o para los efectos especificos de cada pais, la mano de
obra crece mas rdpidamente en las dictaduras. La diferencia corregida de
la seleccién es pequena en paises con un ingreso por debajo de USD 3000,
pero bastante grande en aquellos que superan esa cifra.

Con el fin de analizar el efecto de los regimenes en la eficiencia con la
que se utilizan los recursos en la produccién, necesitamos comparar los
coeficientes corregidos de la seleccién de las respectivas funciones de
produccién. La constante mide la productividad total de los factores,
mientras que los coeficientes de capital y de mano de obra representan
las elasticidades de la produccién con respecto a estos factores. Como se
muestra en las dos primeras columnas del Cuadro 3, que proporciona
los resultados para toda la muestra, la productividad total de los factores
es mas alta en las democracias. La elasticidad con respecto al capital es
ligeramente més alta en las dictaduras, mientras que la elasticidad con
respecto a la mano de obra es apenas mds alta en las democracias. Por lo
tanto, esto nos lleva a concluir que las democracias se benefician mas del
progreso técnico y usan la mano de obra con mayor eficacia, mientras que
las dictaduras emplean el capital social fisico con mayor eficiencia. Por lo
tanto, aprendimos que los regimenes no tienen impacto alguno en la tasa
de crecimiento del capital social (o de la cuota de inversién), mientras que
la mano de obra crece con mayor rapidez en las dictaduras. A su vez, las
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democracias gozan de un progreso técnico mas rapido y usan la mano de
obra con mayor eficacia, mientras que las dictaduras explotan de algin
modo mejor su capital social. En consecuencia, la tasa de crecimiento de la
produccion total es casi igual en los dos regimenes.

Cuadro 3. Ecuaciones de crecimiento de la seleccion aumentada, por régimen y bandas del
ingreso per capita (los errores estandares aparecen entre paréntesis

Entero Muestra Por debajo USD 3000 Por encima USD 3000

Dic. Dem. Dic. Dem. Dic. Dem.

N 2396 1595 1917 487 479 1108
Constante 0,939 0,5796 01447 0,036 0,3333 0,9053
(0,0934) (0,0935) (07016) (071798) (0,2355) (071110)

K/K 0,4094 0,3619 0,4033 0,3984 0,4430 0,3199
(0,0059) (0,0079) (0,0063) (0,0015) (0,0165) (0,0111)

L/L 0,5906 0,6381 0,5967 0,6016 0,557 0,6801
(0,0059) (0,0079) (0,0063) (0,0015) (0,0165) (0,0111)

A -1,0397 0,2609 -11933 -0,0029 -0,9831 0,3965
(0,3381) (0,2133) (0,2133) (0,2870) (0,6847) (0,3665)

Y/Y HAT 422 437 434 428 424 415
(517) (4,60) (573) (5,66) (4,30) (319)

TFP 0,19 0,58 04 0,10 033 0,91
Capital 2,84 2,51 2,81 2,78 3,05 2,20
Trabajo 1719 128 139 1,40 0,85 1,04

Nota: Estas estimaciones fueron limitadas por a+B = 1. Las tres Gltimas lineas muestran las contribuciones de los factores para el crecimiento.
TFP es la sigla en inglés de productividad total del factor.

Otra forma de comprobar el efecto de los regimenes es concentrarse
en los paises que experimentaron cambios de regimenes. Sin embargo,
nuevamente, deberiamos proceder con cautela. Los paises en los que los
regimenes son inestables pueden ser diferentes de aquellos en los que
el mismo régimen persisti6 durante todo el periodo. Aun asi, la tasa
promedio de crecimiento observada es la misma en los paises que no
experimentaron ninguna transiciéon de régimen y en los que atravesaron
uno o dos cambios de regimenes: la tasa de crecimiento para los primeros
fue del 4,23 % (N=2813) y para los segundos fue de 4,25 % (N=1313).
Las dictaduras estables crecieron a un 4,38 % (N=1709), mientras que las
dictaduras en paises que también experimentaron democracia crecieron
en un 4,51 % (N=772). Las democracias estables crecieron a un 3,98 %
(N=1104), mientras que las democracias que surgieron de las dictaduras
o que dieron lugar a estas crecieron en un 3,88 % (N=541). Por lo tanto,
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no hay ninguna razén para pensar que el crecimiento en los paises donde
los regimenes fueron estables fue distinto al de los paises donde los
regimenes cambiaron.

Con este reaseguro, podemos comparar las tasas de crecimiento de las
democracias que antecedieron a las dictaduras con las que les siguieron
o viceversa. La tasa promedio de crecimiento durante todos los afios de
democracia anteriores a las dictaduras es del 4,49 % (N=290) y la de las
dictaduras que siguieron a las democracias es del 4,37 % (IN=425). Por
consiguiente, las transiciones de democracia a dictadura no afectan la tasa
de crecimiento. Durante todos los afios de dictaduras que precedieron
a las democracias, el crecimiento es mas alto, a un promedio del 4,74 %
(N=607), que el promedio de 3,64 % (N=371) durante todos los afios de
democracia que siguieron. Sin embargo, debido a que la recuperacién de
las crisis que acompanaron a las transiciones a la democracia es lenta y a
que las observaciones son censuradas de inmediato, la conclusién de que
las transiciones a la democracia retrasan el crecimiento puede ser errénea.
Simplemente, cabe indicar que a muchas observaciones democréticas le
siguieron transiciones, ya sean de dictaduras burocréticas-autoritarias o
de dictaduras comunistas, durante la década de los ochenta, incluso hasta
fines de esa década. Dado que estas democracias no tuvieron tiempo para
recuperarse, afectan el promedio democratico.

En resumen, ni los valores corregidos de la seleccién para toda la muestra
ni los caminos hacia el crecimiento asociados con las transiciones de
regimenes respaldan la afirmacién de que los regimenes afectan la tasa de
crecimiento del ingreso total. Las tasas promedio de crecimiento corregidas
de la seleccién son las mismas para los dos regimenes. Por lo que no hay
motivos para pensar que las tasas de crecimiento en estado estacionario
sean distintas en los dos regimenes cuando los paises experimentan
transiciones de regimenes.

Por consiguiente, la primera conclusion debe ser que los regimenes politicos
no tienen ningtin impacto en la tasa de crecimiento del ingreso total. Los
argumentos sobre la superioridad de las dictaduras para movilizar los
ahorros para la inversién no son apoyados por la evidencia. De hecho,
el factor que mas rapido crece en las dictaduras no es el capital, sino el
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trabajo. Las diferencias en la eficiencia en la que se utilizan los insumos
productivos son pequenas. En consecuencia, los valores de crecimiento
promedio esperado y corregido de la seleccién son casi idénticos.

Desde el punto de vista del bienestar, sin embargo, lo importante es el
ingreso per capita y no el crecimiento del ingreso total. Ademads, resulta
que, por las razones que se discuten mds adelante, la poblacién crece
significativamente mas rapido en las dictaduras. La tasa de crecimiento de
la poblacién observada, P/P, es del 2,42 % en las dictaduras y del 1,46 % en
las democracias. Las mejores estimaciones corregidas de la selecciéon son
del 2,18 % para las dictaduras y del 1,59 % para las democracias. Y dado
que la tasa de crecimiento del ingreso per capita es la diferencia entre el
crecimiento del ingreso total y de la poblacién, la estimacién observada del
crecimiento del ingreso per capita en las dictaduras es del 2 % y del 2,46 %
en las democracias. Las mejores estimaciones corregidas de la seleccién
son del 2,12 % para las dictaduras y del 2,65 % para las democracias. Esas
son diferencias importantes: implican que el ingreso per capita se duplica
a treinta y cinco afios (treinta y tres, segtn las estimaciones corregidas de la
seleccién) en las dictaduras y a veintiocho (veinticinco) en las democracias.
Por consiguiente, la segunda conclusién es que el ingreso per capita crece
mas rapidamente en democracia.

Asimismo, nétese que si bien las tasas de crecimiento son casi idénticas
en los dos regimenes, los patrones del crecimiento difieren. Como se ha
visto en el Cuadro 3, estos patrones divergen en paises con un ingreso per
capita superior a USD 3000. Las dictaduras ricas se benefician menos del
progreso técnico y usan la mano de obra de modo menos eficientemente
que las democracias ricas, por lo que su produccién por trabajador es
menor. Ademéds, las cuotas de trabajo del valor agregado (en el sector
manufacturero) son mas bajas en las dictaduras ricas. Por lo tanto, el
crecimiento en dictaduras ricas implica explotacién laboral. Las dictaduras
ricas usan mas mano de obra, la pagan menos y la emplean menos
eficazmente que las democracias ricas. Asimismo, dado que la poblacién
continda creciendo a una tasa rapida en las dictaduras ricas, la diferencia
en el crecimiento del ingreso per cépita es mds grande.
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Inestabilidad politica y crecimiento econémico

No todos se sorprenderén al saber que los regimenes politicos no producen
ningtin efecto en las tasas promedio de crecimiento del ingreso total. Una
opinién generalizada, por la influencia de Huntington (1968), sostiene que
para el desarrollo econémico lo importante es la estabilidad politica y no
las instituciones politicas particulares. Cualquier sistema de instituciones
politicas promueve el desarrollo, siempre que se mantenga el orden
politico. El peligro es la «inestabilidad politica».

La estabilidad politica, medida por cambios pasados y futuros en el
Ejecutivo y por la frecuencia de huelgas, manifestaciones y disturbios,
es mucho mayor en las democracias. Aun asi, la inestabilidad politica
afecta el desempefio econémico solo en las dictaduras. Los cambios del
jefe del Ejecutivo, si bien son mucho menos frecuentes en las dictaduras,
son econémicamente costosos solo en estos regimenes. Ya sea debido a
las limitaciones institucionales o a las motivaciones de los gobiernan las
democracias, ni los pasados ni los futuros cambios de jefes de gobierno
afectan el crecimiento en las democracias. Pero en las dictaduras, el
crecimiento econémico disminuye significativamente cuando el mandato
de los gobernantes estd amenazado. Lo mismo sucede con diversas
formas de «malestar sociopolitico»: huelgas, manifestaciones antigobierno
y disturbios ocurren con mayor frecuencia en las democracias, pero
solo retardan el crecimiento en las dictaduras. Por tultimo, el efecto de
las amenazas a la estabilidad de los regimenes en materia de inversién
demuestra que los inversores temen a la democracia y esperan encontrar
un refugio seguro en muchas dictaduras: la posible desaparicién de
una dictadura hace que los inversores huyan, mientras que su posible
advenimiento hace que se retnan.

Asi, la inestabilidad politica retarda el crecimiento exclusivamente en
las dictaduras. Huntington y otros «realistas» malinterpretaron esto. Los
estudios sobre inestabilidad politica son guiados por la hipétesis de que,
para expresarlo con palabras de Alberto Alesina y Roberto Perotti (1997: 21),
«lo que influye en el crecimiento no es tanto el tipo de régimen (dictadura
o democracia), sino la inestabilidad del régimen, es decir, la propensiéon
a golpes de Estado y a grandes cambios de gobierno». Esta hipotesis es
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l6gicamente incoherente, dado que la «inestabilidad politica» ni siquiera
puede definirse independientemente de las instituciones politicas. La
alternancia en los cargos u otras demostraciones de oposicién popular, ya
sea en forma de huelgas o de manifestaciones antigobierno, no constituyen
«inestabilidad» en democracia. Dichos fenémenos son frecuentes en
democracia, porque es un sistema en el que el pueblo es libre de expresar
su insatisfaccion con los gobiernos, pero son extrafios en las dictaduras,
porque justamente estas se establecen y se mantienen para evitar esas
formas de expresion. Las democracias son inherentemente «inestables»:
lo que constituye las anomalias y el fracaso del gobierno en una dictadura
es justamente una caracteristica esencial y definitoria de la democracia.
Un cambio del jefe del Ejecutivo en las democracias se produce como
consecuencia de las elecciones o de otros procedimientos regularizados,
mientras que en la mayoria de las dictaduras, la tinica forma en que los
gobernantes pueden cambiar es por un golpe de Estado. Descubrir, como lo
hacen Alesina et al. (1996) que los golpes de Estado reducen el crecimiento,
pero no la alternancia regular de los cargos, no significa descubrir que
algunas formas de «inestabilidad politica» afectan el desarrollo, sino que
algunos sucesos politicos que dan lugar a la inestabilidad en dictadura no
lo hacen en democracia.

Una vez que se comprende que los mismos fenémenos politicos tienen
distintos significados en los diversos regimenes, no resulta sorprendente
que los actores econémicos reaccionen ante ellos de manera disimil. En las
dictaduras, toda vez que el régimen se ve amenazado, que los gobernantes
cambian o se espera que lo hagan, que los trabajadores se armen de coraje
para realizar huelgas o las masas manifiestan su oposicién al gobierno,
la economia sufre. En democracia, todos saben que el gobierno cambiara
cada cierto tiempo, que los trabajadores pueden hacer huelgas y que las
personas pueden expresar su insatisfaccion con el gobierno de diferentes
formas. Por lo tanto, cuando estos fendmenos salen a la luz, como méaximo
provocan que la economia bostece.

Mortalidad, fertilidad y crecimiento de la poblacion

El impacto mds extraordinario de los regimenes esta en el crecimiento de
la poblacién, que es mucho més rapido en las dictaduras. Asimismo, esta
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diferencia no desaparece cuando se controla el ingreso per capita y una
multiplicidad de otros factores, incluidos la herencia colonial; la cantidad
de catdlicos, protestantes y musulmanes; la participacién de las mujeres
en la fuerza laboral; el capital humano y la inscripcion de las mujeres
en la educacién secundaria. Ademads, los patrones diacréonicos muestran
lo mismo: la tasa de crecimiento de la poblacién aumenta ligeramente
cuando los paises experimentan transiciones de democracia a dictadura,
mientras que disminuye cuando transitan de dictadura a democracia.
Ahora bien, cabe sehalar que la tasa de crecimiento de la poblacién (tasa
neta migracion) puede descomponerse como la diferencia entre la tasa de
natalidad y la tasa de mortalidad. Por lo tanto, un motivo por el cual la
poblacién crece més rapido en las dictaduras podria ser que tienen tasas
de mortalidad mas bajas. Aun asi, como se muestra en el Cuadro 4, este no
es el caso. De hecho, las tasas brutas de mortalidad observadas («muertes»
del Cuadro 4) son més altas en dictadura. La mortalidad infantil también
es mayor y la expectativa de vida es mucho més corta (no se muestra).
Ademas, estas diferencias no desaparecen cuando se controla el ingreso
per cépita y el paso del tiempo. Si las dictaduras y las democracias tenian
el mismo ingreso per capita y si coexistian durante el mismo afio, las
tasas de mortalidad serfan de 10,4 para las dictaduras y de 9,2 para las
democracias, mientras que la expectativa de vida («vidas») serfa de 61,2 en
las dictaduras y de 67,1 en las democracias. Esas son diferencias enormes.

Cuadro 4: Valores observados y corregidos de seleccion de las diferentes variables democraticas
(por cada mil), por régimen (los errores estandares aparecen entre paréntesis)

Observado Observado Seleccion corregida Seleccion corregida

Variable Dictaduras Democracias Dictaduras Democracias
13,59 9,28 10,39 917
Muertes (590) (219) (3,02) (0,51
Vidas 53,99 70,28 6124 67,06
(1077) (6,64) (14,33) (4,28)
Nacimientos 3544 18,69 2619 20,05
(12,60) (789) (9,00) (3,77)

Nota: Los valores de seleccion son corregidos solo para el ingrego per capita y anual.

Por consiguiente, las dictaduras tienen tasas de mortalidad mas altas. Si
su poblacién crece mas rapido que en las democracias, es porque las tasas
de natalidad cruda («nacimientos») son atin mayores en las dictaduras.
Nuevamente, esta diferencia no desaparece cuando se controla el ingreso
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per capita y el ano y tampoco se debe a la estructura de la edad de la
poblacién, sino a la fertilidad diferencial: a cualquier edad, las mujeres
tienen mas hijos durante las dictaduras.

El promedio observado de fertilidad por mujer es de 5,2 en las dictaduras
y de 2,7 en las democracias. Esta diferencia se reduce cuando se controla
el ingreso per capita y un conjunto de otras variables. Pero sin importar
lo que se controle, en las dictaduras las mujeres tienen un promedio de
0,5 hijos mas que en las democracias. Esta diferencia pareceria deberse
al régimen per se y no a alguna condicién en la que los regimenes se
encuentran o a alguna otra cuestién que realizan. En ambos regimenes,
la fertilidad se reduce bruscamente cuando las mujeres asisten a la
escuela secundaria, pero es mayor cuando el gasto en educacién ptiblica
es superior. Una explicacién simple es que la educacion secundaria
aumenta los ingresos de mercado de las mujeres y, por lo tanto, los
costos de oportunidad de tener hijos, mientras que el gasto ptblico en
educacion reduce esos costos. Lo que resulta mas sorprendente es que
el gasto publico en seguridad social y en salud disminuya fuertemente
la fertilidad en las democracias, pero que no tenga impacto alguno en
las dictaduras. Asimismo, una vez que se consideran esos gastos, la
participacion de las mujeres en el trabajo no impacta en la fertilidad. Creo
que la tinica explicacién de este resultado es que el gasto publico es visto
como una forma de reaseguro en las democracias, mientras que no reduce
la incertidumbre en las dictaduras. Esta explicacién es coherente con el
hecho de que la variabilidad del desempeno econémico y de las politicas
econémicas es mayor en las dictaduras. En consecuencia, las familias
responden a la incertidumbre inherente a las dictaduras acumulando el
bien menos riesgoso para ellas: los hijos.

Conclusiones

Aunque nuestro interrogante esta vinculado al impacto de los regimenes
politicos, seriamos ciegos si no sefaldramos primero el entendimiento
sobre la vida de las personas en la pobreza absoluta. Mientras los regimenes
si producen una diferencia para el bienestar material, su efecto palidece en
comparacion con el de la escasez.
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En todos los aspectos que analizamos, las diferencias entre los paises
pobres y ricos son enormes. Aun si las democracias ocasionalmente
surgen en los paises pobres, son extremadamente fragiles cuando deben
enfrentarse a la pobreza, mientras que en los paises ricos son invulnerables.
Por consiguiente, la gente pobre tiene muchas mds probabilidades de
ser gobernados por dictadores. Por supuesto, la pobreza implica que
las personas consumen menos. También viven menos, tienen mas hijos,
de los cuales muere una mayor cantidad, y tienen mas posibilidades de
sufrir violencia colectiva. No obstante, cuando uno piensa en términos del
bienestar, las personas con bajos ingresos llevan una vida pobre.

Aunque la brecha entre los paises pobres y ricos se ha estado achicando en
relacién con las tasas de mortalidad y la expectativa de vida, la disparidad
en términos de ingresos y de tasas de fertilidad aumenté. El coeficiente de
variacion (la proporcién del desvio estandar hacia la media) de las tasas de
mortalidad cay6 de 0,44 cuando los paises fueron observados por primera
vez a 0,40 durante el dltimo afio en que los paises fueron observados. El
coeficiente de variacién de la expectativa de vida disminuyé de 0,23 a 0,17,
pero el coeficiente de variacién de la fertilidad aumenté de 0,33 a 0,46,
mientras que el coeficiente de variacién del ingreso per capita subi6 de un
enorme 0,89 a 1,05. Si bien el multiplo del ingreso per capita del pais mas
rico al més pobre era de 40,4 cuando fueron observados por primera vez,
al final del periodo era de 57,9.

Estas disparidades en materia de ingreso y de fertilidad se incrementaron,
porque los paises que eran mas ricos desde el inicio se desarrollaron
mas, mientras que muchos paises que eran pobres siguieron siéndolo. De
los 83 paises que tenian un ingreso per capita por debajo de USD 2000
cuando fueron observados por primera vez, 57 continuaron siendo igual
de pobres o incluso mas treinta o cuarenta afios después. De los 52 paises
que comenzaron con ingresos mas altos, todos menos 7, como minimo,
duplicaron su ingreso y ninguno disminuy0 a largo plazo.

Por lo tanto, la pobreza puede dejar atrapadas a las sociedades. Aun asi,
las cadenas de la pobreza no son inexorables. Algunos paises, en particular
Taiwan, Corea del Sur, Tailandia, Japén, Singapur, Portugal, Grecia y Malta,
crecieron extraordinariamente, cuadriplicando al menos sus ingresos per
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capita, con todos los beneficios que el desarrollo otorga. De esta lista,
dos (Taiwan y Singapur) fueron gobernados por dictadores durante
todo el periodo y uno (Corea del Sur) durante la mayoria de ese tiempo;
dos fueron democracias continuas (Japén y Malta) y los tres restantes
(Tailandia, Portugal y Grecia) experimentaron los dos regimenes. Asi, si
bien estos éxitos extraordinarios son poco frecuentes, nada indica que se
necesita un régimen o el otro para generarlos. No obstante, en cualquier
caso, para evaluar el impacto de los regimenes, se debe mirar su récord
total, no solamente el mejor.

Los regimenes politicos no tienen ningtin impacto en el crecimiento del
ingreso total cuando se observa la totalidad del espectro de condiciones de
los paises. A diferencia de las preocupaciones mayoritarias, las democracias
no reducen la tasa de inversion, incluso en los paises pobres. Al parecer,
cuando los paises son pobres, es poco lo que los gobiernos pueden hacer,
por lo que si los gobernantes son elegidos o si conservan el poder a la
fuerza no marca una diferencia para el crecimiento econémico. En los paises
ricos, los patrones de crecimiento ya no son los mismos. Las dictaduras
dependen del crecimiento de la mano de obra y del mantenimiento de
los bajos salarios, mientras que las democracias pagan salarios mas altos,
usan la mano obra mas eficazmente y se benefician mas del progreso
técnico. Sin embargo, mientras el crecimiento en las dictaduras ricas esta
mas vinculado con la explotacién laboral que en las democracias ricas, de
manera que las distribuciones funcionales del ingreso sean distintas, las
tasas promedio de crecimiento del ingreso total son casi las mismas.

De este modo, no encontramos la mas minima prueba de que la democracia
necesite ser sacrificada en el altar del desarrollo. Los pocos paises que
se desarrollaron extraordinariamente durante los dultimos cincuenta
afnos contaban con las mismas probabilidades de lograr esta proeza en
democracia o en dictadura. En promedio, el ingreso total aumento a casi
las mismas tasas en ambos regimenes. Asimismo, el ingreso per capita
crecié mas rapido en las democracias. La causa es que estas tienen tasas
de crecimiento de la poblacién mas bajas. A pesar de la rapida difusién de
los avances médicos, las tasas de mortalidad contintian siendo, de algin
modo, més altas en las dictaduras y la expectativa de vida es mucho mas
corta. En las dictaduras, la poblacién crece con mayor rapidez porque
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sus tasas de natalidad son mas altas y la diferencia se debe a una mayor
fertilidad, no a las estructuras etarias de la poblacién.

Las mujeres son particularmente afectadas por las dictaduras. Participan
en actividades remuneradas a las mismas tasas que en las democracias y
como trabajadoras cobran salarios més bajos. Sin embargo, también tienen
mas hijos, ven morir a una mayor cantidad de ellos y ellas mismas tienen
mas probabilidades de fallecer en el parto.

Estos descubrimientos se suman a un cuadro sombrio de las dictaduras. Si
bien las democracias estan lejos de ser perfectas, en las dictaduras las vidas
son duras y cortas. Las dictaduras son regimenes en los que los gobernantes
politicos acceden al poder y lo conservan por la fuerza, que utilizan para
evitar que el pueblo exprese su oposiciéon y para reprimir a los trabajadores.
Dado que gobiernan por la fuerza, son muy vulnerables a cualquier signo
visible de disidencia. Son econémicamente exitosas solo si son «estables»,
si nadie espera que los dictadores cambien o que la dictadura sea abolida.
Debido a que en las dictaduras las politicas dependen de la voluntad y, a
veces, del capricho de un dictador, presentan una alta variaciéon en materia
de desempefio econdmico: algunas generan milagros, otras, desastres y
muchas provocan ambos. Dado que sus politicas y su desempefio son tan
impredecibles, no permiten que las personas planifiquen sus vidas, lo que
hace que las familias deban acumular el bien menos riesgoso: los hijos.
Al final, el ingreso per capita crece mas lentamente y las personas viven
menos en las dictaduras. Asi, si bien la escasez da lugar a la indigencia,
los regimenes marcan una diferencia no solo para la libertad politica, sino
también para el bienestar material.

Notas

* Titulo original «Democracy and Economic Development», en Edward D. Mansfield
y Richard Sisson (eds.), The Evolution of Political Knowledge, Columbus Ohio State
University Press, 2004. Primera edicion en inglés ©2004 por Columbus Ohio State
University Press. Version originalmente escrita para el Programa para el Desarrollo de
las Naciones Unidas. Traduccion autorizada al espanol. Todos los derechos reservados.

Publicado en Mansfield, E. D. & Sisson, R. (Ed.), Political Science and the Public Interest.
Columbus: Ohio State University Press. Esta es una version revisada de un ensayo
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originalmente escrito para el Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas, que se
publica aqui con el consentimiento de las Naciones Unidas.

™ Todas las cifras en materia de ingresos estan expresadas en dolares por paridad de
poder adquisitivo de 1985. Para el periodo de 1951-1990, se basan en los Cuadros Mundiales
de Penn, publicacion 5.6. Para el periodo de 1991-1999, fueron obtenidas de los Indicadores
del desarrollo mundial 2001. Estas series se superponen entre 1970 y 1990, y la correlacion
entre las cifras del ingreso per capita que proviene de ellas es de 0,998.

> Los analisis sobre la dinamica de los regimenes abarcan el periodo de 1950-1999,
por lo que actualizan a Przeworski et al. (2000). Lamentablemente, algunos de los
analisis economicos no pudieron ser actualizados porque los datos necesarios no
estan disponibles.

> Para decirlo en términos actuariales, existen demasiados riesgos competitivos
para la probabilidad condicional de que una dictadura morira para que sean
significativamente diferentes a cero. Una compania de seguros podria establecer
la prima por muerte de una dictadura promedio, pero no podria establecer primas
diferenciales para las dictaduras por otros factores observables.

“ Una analogia puede ser de utilidad. Supongamos que alguien corre el riesgo de 0,01
de morir a causa de un accidente durante todos los anos de su vida y que a los 78 anos
es golpeada por un ladrillo que cae. Atribuir la muerte al desarrollo es concluir que
fallecio de vieja.

5 Estoy esquivando complicaciones: como Schmitter (1984) observo hace algin
tiempo, los politicos pueden tener intereses propios y pueden confabularse contra
aquellos que supuestamente deberian representar. De hecho, pueden acordar una
democracia porque esperan poder perseguir sus propios intereses, en lugar de los
de sus electores. Sin embargo, nuevamente, si los beneficios sobre la mesa son para
representantes o representados, el analisis sigue siendo el mismo, siempre que los
primeros puedan controlar a los segundos.

Referencias

Alesina, A, Ozler, S, Roubini, N. & Swagel, P. (1996). Political Instability and Economic
Growth. Journal of Economic Growth, 1, 189-211.

Alesina, A. & Perotti, R. (1996). Income Distribution, Political Instability, and Investment.
European Economic Review, 40, 1203-1228.

—(1997). The Politics of Growth: A Survey. En V. Bergstrom (Ed.), Government and Growth.
Oxford: Oxford University Press.

Bollen, K. A. (1980). Issues in the Comparative Measurement of Political Democracy.
American Sociological Review, 45, 370-390.

222



Adam Przeworski

Coppedge, M. & Reinicke, W. H. (1990). Measuring Polyarchy. Studies in Comparative
International Development, 25, 51-72.

De Schweinitz, K. Jr. (1959). Industrialization, Labor Controls, and Democracy. Economic
Development and Cultural Change, 7, 385-404.

Deininger, K. & Squire, L. (1996). A New Data Set Measuring Income Inequality. World
Bank Economic Review, 10, 565-591.

Eisenstadt, S. N. (1968). The Protestant Ethic Theses in the Framework of Sociological
Theory and Weber's Work. En S. N. Eisenstad (Ed.). The Protestant Ethic and
Modernization: A Comparative View. Nueva York: Basic Books.

Galenson, W. (1959). Labor and Economic Development. Nueva York: John Wiley and
sons.

Gastil, R. D. (1990). Freedom in the World: Political Rights and Civil Liberties. Nueva York:
Freedom House.

Gellner, E. (1991). Civil Society in Historical Context. International Social Science Journal,
129, 495-510.

Gurr, T. R. (1990). Polity II: Political Structures and Regime Change, 1800-1986. Ann Arbor,
Michigan: Inter-University Consortium for Political and Social Research.

Heckman, J. J. (1976). The Common Structure of Statistical Models of Truncation, Sample
Selection, and Limited Dependent Variables and a Simple Estimator for Such Models.
Annals of Economic and Social Measurement, 5, 475-492.

— (1988). The Microeconomic Evaluation of Social Programs and Economic Institutions.
Chung-Hua Series of Lectures by Invited Eminent Economists N.° 14. Taipei: The Institute
of Economics, Academia Sinica.

Huntington, S. P.(1968). Political Order in Changing Societies. New Haven: Yale University
Press.

— (1993). The Clash of Civilizations? Foreign Affairs, 72(3), 22-49.

Huntington, S. P. & Dominguez, J. I. (1975). Political Development. En F. I. Greenstein
& N. W. Polsby (Ed.). Macropolitical Theory. Reading, Massachusetts: Addison-Wesley
Publishing Co.

Inkeles, A. (1990). Introduction. Studies in Comparative International Development, 25.

Lipset, S. M. (1959). Some Social Requisites of Democracy: Economic Development and
Political Legitimacy. American Political Science Review, 53, 69-105.

- (1960). Political Man: The Social Bases of Politics. Garden City: Doubleday.

Montesquieu. (1995 [1748]). The Spirit of the Laws. Nueva York: Hafner Press. Traduccion
de Thomas Nugent.

223



Regimenes politicos. Origenes y efectos

Przeworski, A. (1991). Democracy and the Market. Cambridge: Cambridge University
Press.

— (2002). Democracy as an Equilibrium. Ms. Department of Politics. New York University.

Przeworski, A, Cheibub, J. A. & Limongi, F. (1997). Culture and Democracy. World Culture
Report. Paris: Unesco.

Przeworski, A, Alvarez, M. E, Cheibub, J. A. & Limongi, F. (2000). Democracy and
Development: Political Institutions and Well-being in the World, 1950-1990. Nueva York:
Cambridge University Press.

Schumpeter, J. A. (1942). Capitalism, Socialism, and Democracy. Londres: George
Allen & Unwin.

World Bank (1995). World Development Indicators 1995. Washington, DC: World Bank.
CD-Rom.

224



Por qué las democracias producen
resultados eficientes*®

Donald Wittman**

En las ciencias sociales, muchas controversias son, en el fondo, argumentos
sobre lanaturaleza del mercado. Por ejemplo, los soci6logos marxistas creen
que tanto los mercados econémicos como los politicos se caracterizan por
tenerconsumidores yvotantes pocoinformadosy posiblementeirracionales,
que son explotados por proveedores monopolistas de bienes y de politicas,
mientras que los economistas (conservadores) tienden a considerar que los
mercados econémicos funcionan bien (en términos de eficiencia) y que los
mercados politicos son ineficientes debido a los monopolios, a la biisqueda
de rentas y a los votantes poco informados. En el presente ensayo, afirmo
que los mercados politicos y los mercados econémicos funcionan bien'.
Demuestro que los mercados politicos democraticos se organizan para
fomentar resultados que maximizan la riqueza, que estos mercados son
muy competitivos y que los emprendedores politicos son premiados por
su comportamiento eficiente’. Pruebo que muchos de los argumentos
que indican que los mercados econémicos son eficientes se aplican de
igual forma a los mercados politicos democraticos y, a la inversa, que los
modelos econémicos de falla de los mercados politicos, en general, no son
mas validos que los argumentos analogos para la falla de los mercados
econdmicos. Asi, el objetivo de este ensayo es curar la esquizofrenia que
padece la mayoria de los economistas: los mercados econdmicos funcionan
bien, pero los mercados politicos funcionan mal. En lo sucesivo, la carga
de la prueba deberia estar en cabeza de quienes afirman que los mercados
politicos democraticos son ineficientes®.
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El presente trabajo también desarrolla una teoria de la respuesta
institucional. Demuestro como varias instituciones politicas, como los
partidos politicos, la reputaciéon de los candidatos y la estructura de
gobierno, surgen con el fin de mitigar el riesgo de que surjan problemas de
principal-agente en los sistemas democraticos.

Los mercados eficientes tienden a poseer participantes informados y
racionales en una matriz de competencia con derechos de propiedad
bien definidos y de facil transferencia. Practicamente, todos los modelos
de falla del mercado politico (ineficiencia) suponen, de forma implicita o
explicita, que una o més de esas caracteristicas no estan presentes. En las
Secciones I, II y III, afirmo lo contrario: que los mercados democraticos
si tienen las cualidades que, en general, poseen los mercados eficientes.
La Seccién I muestra cémo la competencia para obtener un cargo politico
reduce las posibilidades en materia de oportunismo por parte de los
politicos. La Seccién Il marca como la respuesta del votante racional atentia
el problema de «la ignorancia racional del votante». La Seccién III expone el
modo en que las instituciones politicas disminuyen los costos de transaccion,
por lo que incentivan el intercambio eficiente de derechos politicos.

En la Secciéon 1V, abordo explicitamente los problemas de transitividad,
localismo y grupos de presion. En un modelo formal de competencia
electoral, demuestro cémo los esfuerzos para obtener la mayoria llevan
a que los gobiernos logren resultados eficientes. En la Seccién V, observo
con detenimiento la zonificacién y sus juntas, ejemplo frecuente de falla
del mercado politico, y pruebo por qué resulta probable que la zonificacién
sea eficiente. La Secciéon VI aborda la integracion vertical y presenta una
agenda empirica.

Antes de continuar con mi anélisis, debo hacer una advertencia: este ensayo
analiza numerosos articulos y temas. Establezco que los argumentos a favor
de la ineficiencia no han considerado un conjunto completo de reacciones
institucionales plausibles generado por los politicos que compiten por
la aceptacién de los votantes, pero en apenas dos parrafos no puedo
proporcionar argumentos concluyentes de que el sistema es eficiente. Por
consiguiente, sera necesaria una mayor investigacion sobre cada uno de
estos temas antes de alcanzar una respuesta definitiva.
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I. La competenciay el diseiio de las instituciones politicas

Los funcionarios electos pueden ser considerados los agentes y los
votantes como sus principales. Siempre existe la posibilidad de que haya
oportunismo por parte de los agentes (por ejemplo, no trabajar con ahinco,
aceptar sobornos o adoptar posturas contrarias a las que se aceptarian si
los votantes estuvieran totalmente informados). En el presente ensayo,
sostengo que la competencia, la reputacién, el monitoreo y el disefio
6ptimo de los contratos reducen el comportamiento oportunista en el
sector politico, y que los problemas de principal-agente pueden no ser més
graves que en el sector privado.

Los candidatos desarrollan reputaciones. Si no han cumplido con sus
promesas de campana en el pasado, tienen menos probabilidades de ser
reelectos o elegidos para un cargo de mayor jerarquia. En los mercados
econdmicos, el «fondo de comercio» de una empresa puede capitalizarse
con respecto al valor de esa empresa y, finalmente, puede ser vendido. Esta
transferibilidad supone que la reputacién no se desperdiciard de forma
ineficiente hacia el final de la vida del propietario. En cambio, la capacidad del
politico para transferir su reputacion esta, sin duda, atenuada; sin embargo,
el mercado politico ha ideado métodos sustitutos con el afan de evitar que
se desperdicie el activo de la reputacién. Las dinastias politicas permiten
al politico transferir su reputacién a sus herederos*. Los herederos politicos
puedenser interpretados de una manera mas amplia: el vicepresidente puede
ser considerado el heredero del presidente, el representante como el heredero
del senador del mismo partido o el asesor del Congreso como el heredero
del congresista. En consecuencia, el vicepresidente y el partido politico
pueden «pagarle» al presidente para que no eluda sus deberes durante su
altimo mandato, haciendo del expresidente un estadista (ver Alesina, 1988).
Ademas, los partidos politicos pueden desarrollar reputaciones, de manera
que los candidatos no rehtdyan la ideologia del partido. Otros miembros del
partido tienen fuertes incentivos para conservar la reputacién del partido, ya
que el nombre del partido atrae votos. En particular, en el Poder Legislativo,
resulta relativamente sencillo controlar el comportamiento electoral de otros
politicos. Los legisladores que han demostrado ser confiables en el pasado
son premiados al ser nombrados para ocupar cargos en las comisiones
influyentes. A menos que el voto de una persona sea decisivo, un miembro
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discolo sin apoyo de su partido, por lo general, es inttil en un sistema
que requiere una coalicién mayoritaria. De este modo, el partido politico
es andlogo a una franquicia del sector econémico. La creaciéon del nombre
del partido (la franquicia) le permite al votante (consumidor) obtener una
opinién mas informada acerca de cémo se comportara la coalicion de sus
miembros. Una parte importante de la actividad de la franquicia es evitar
que se eludan las responsabilidades que pueden disminuir el valor de la
franquicia. Como he senalado, los partidos politicos se encuentran en una
posicion particularmente buena para monitorear cualquier incumplimiento.

El monitoreo se lleva a cabo no solo dentro de los partidos politicos,
sino también transversalmente. Los competidores pueden obtener una
importante ventaja proporcionando evidencias de las elusiones de
la oposicién®. En el sector econémico, la amenaza vinculada con una
adquisicion reduce el oportunismo de la gerencia y, por lo tanto, protege
los intereses del difuso accionista. Las tomas del poder (es decir, las
pérdidas de cargos) también son un mecanismo significativo para reducir
el oportunismo en los sistemas politicos democraticos. Existen diferencias
entre la toma de poder politico y las adquisiciones econémicas, pero no esta
claro que un instrumento sea mejor que el otro (de hecho, si mi argumento
es acertado, cada una deberia ser la mejor opcién en su propia esfera)®.
Asi, una adquisicion empresarial no necesita involucrar la persuasion (a
menos que haya una lucha por los votos de los accionistas); en su lugar,
puede ofrecerse un precio més alto. Desgraciadamente para el artista de
la adquisicion empresarial, las reglas, como las «pildoras venenosas»,
se disefan para que los accionistas existentes capturen los beneficios
de las posibles adquisiciones; por lo tanto, se reduce el retorno para los
potenciales propietarios. En términos mas generales, ya sean los accionistas
u otros inversores anticiparan un aumento en el valor de las acciones y, por
consiguiente, las ganancias esperadas del ofertante disminuirdn. Cuando
otros capturan gran parte del rendimiento de la inversién en informacion,
habra menos inversion en informacién de la que habria si sucediera lo
contrario y, finalmente, habra menos personas involucradas en la actividad
vinculada con las adquisiciones. Por el contrario, el candidato con mejores
ideas no tiene que pagar un «precio» més alto para obtener el cargo, sino
uno mas bajo, dado que serda més probable que los votantes lo elijan.
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Puede considerarse que las elecciones son un método para ejercer tomas de
poder politico que se benefician de un costo de transaccion relativamente
bajo: el periodo entre elecciones es bastante breve (los legisladores no
tienen cargos vitalicios), no hay requisitos de supramayorias para ser
elegido y la oposicion participa en el Congreso.

El disefio 6ptimo de los contratos también disminuye el oportunismo. A
modo de ejemplo, silos politicos eluden mucho sus deberes, podrian recibir
sueldos por encima del valor del mercado, pero podrian ser castigados al
no ser reelegidos’. Asimismo, en general, no hay una edad obligatoria para
que los legisladores se jubilen, lo que reduce la gravedad del problema del
dltimo mandato®.

Con contratos disefados de manera 6ptima, monitoreo, reputacion y
competencia, el oportunismo se reducird, aunque no se eliminard. No
obstante, esto no significa que el resultado sea ineficiente si es imposible
encontrar una estructura alternativa Pareto-superior, porque las personas
mienten y eluden sus obligaciones, y el monitoreo, asi como otras formas
de control publico y privado son demasiado costosos.

1. Informacion

Una critica constante a los mercados democraticos es que los votantes
estan desinformados. Los economistas han proporcionado una sencilla
explicacion: el costo de obtener informacién es mayor que el beneficio
de que el votante esté informado. El beneficio es mintsculo, ya que un
voto emitido por cualquier ciudadano individual cuenta con pocas
probabilidades de causar efectos en el resultado, mientras que el costo de
obtener informacion es alto porque las ramificaciones de cualquier politica
son complejas y, rara vez, inciden directamente en el votante. Otros modelos
han enfatizado la informacién diferencial entre los votantes. Por ejemplo,
las industrias de la defensa estan concentradas en unos pocos estados. En
ellos, los votantes estan bien informados y son susceptibles a los cambios
en el gasto para la defensa (puesto que su ingreso depende mucho de la
industria de la defensa). En cambio, el costo de la defensa es difuso en
todos los estados, lo que hace que la carga fiscal sea relativamente poco
importante. El resultado neto es que los gastos de defensa son demasiado
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grandes, dado que los beneficios son palpables, no asilos costos. Por tiltimo,
algunos modelos afirman que los votantes son victimas de informacién
sesgada. A modo de ejemplo, el complejo militar-industrial puede ser la
principal fuente de informacién para los votantes en relacion con el nivel
adecuado de defensa. Existen fuertes incentivos para que el complejo
militar-industrial exagere el papel positivo en nuestro bienestar nacional.
Como otro ejemplo, los periddicos pueden dudar de informar noticias
negativas sobre negocios, ya que esto puede provocar una reduccién de
sus ingresos por publicidad’.

En las siguientes subsecciones, demuestro que los modelos de la ignorancia
de los votantes confunden opinién sesgada con informacién desviada o con
falta de informacion, sobreestiman el costo de obtener informacién para
los votantes y subestiman la cantidad de informacién que estos poseen.

A. Se ha subestimado la cantidad de informacion que tienen los votantes

Los argumentos que sostienen que el votante estd desinformado
implicitamente suponen que el principal costo de la informacién recae en el
votante. No obstante, un emprendedor politico informado recibe retornos
por brindar informacién a los votantes, ganar un cargo y obtener beneficios
directos e indirectos de ocupar un puesto. De ese modo, los beneficios
para el emprendedor politico por descubrir y explotar demandas politicas
desconocidas equivalen a las ganancias del emprendedor comercial por el
desarrollo de nuevos productos.

Asimismo, como se indic6 anteriormente, el desarrollo de los nombres de
los partidos y de las reputaciones de los candidatos disminuye atiin mas
el costo de adquirir informacién para el votante. Los partidos establecen
ciertas reputaciones segin las posturas sobre las politicas. Luego, el
elector puede votar una faccion del partido sin el conocimiento de los
candidatos particulares.

Seria imprudente afirmar que los votantes estan perfectamente informados
sobre los mercados politicos. Sin embargo, la eficiencia ya no exige votantes
perfectamente informados como tampoco los mercados econdmicos
eficientes requieren que todos los accionistas conozcan el funcionamiento
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interno de las empresas en las que tienen acciones ni se exige que todos los
principales controlen a sus agentes a la perfeccion'. Un votante necesita
saber poco sobre las acciones de su congresista para tomar decisiones
inteligentes en las elecciones. Es suficiente con encontrar a una persona o
a una organizacién con preferencias similares y luego pedir asesoramiento
sobre cémo votar. Por ejemplo, es mas probable que las personas a las que
les gusta cazar lean la literatura de la Asociacién Nacional del Rifle que
de una organizacién que intenta prohibir las armas, por lo que siempre
puede pedirse consejo a un amigo mds informado politicamente y con
preferencias similares a las propias'. Los votantes también pueden mirar
la lista de personas que contribuyen con las campafias (quienes, en general,
hacen ptblico su apoyo) e inferir las caracteristicas de las politicas de los
candidatos (pros y contras). En otras palabras, el apoyo de los grupos de
interés es como una senal del mercado y proporciona fuertes indicios sobre
las preferencias de los candidatos. Asimismo, quienes compiten por los
cargos publicos solo necesitan brindar informacién cuando se observan
discrepancias entre las preferencias de los votantes y el resultado politico,
no todo los pormenores innecesarios'.

B. Se ha exagerado el efecto nocivo de la informacion sesgada

Nunca he conocido a nadie que crea que el Departamento de Defensa
no exagera la necesidad de gastar en defensa. Pero si todos saben que el
Departamento de Defensa exagerard la importancia de su contribucién al
bienestar, entonces, en promedio, los votantes pasaran por alto los reclamos
del Departamento de Defensa'®. Por consiguiente, las fuentes sesgadas de
informacién no necesariamente conducen a sesgos en las creencias.

Surge un problema relacionado para los que sostienen que los intereses
difusos de los contribuyentes son susceptibles a los intereses concentrados
del gasto. No obstante, estar desinformado sobre una politica no supone
que los votantes subestimen (o sobreestimen) sus efectos. Por ejemplo,
estar desinformado sobre la naturaleza de los proyectos de «barril de
carne de cerdo» de otros distritos parlamentarios no significa que los
votantes tiendan a subestimar sus efectos; es bastante probable que los
desinformados exageren tanto el alcance como las consecuencias negativas
de esos proyectos. Ademas, en algtin punto, esos votantes difusos deberian
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ser susceptibles a su carga fiscal total, la cual surge cuando todos los
supuestos buscadores de rentas concentrados gravan a los desprevenidos
votantes difusos.

He esgrimido que la falta de informacién y la informacién sesgada no
necesariamente dan lugar a expectativas irracionales. Sin embargo, aun si
algunas personas toman decisiones incorrectas, es probable que la ley de
los grandes ndmeros brinde la eleccién mayoritaria correcta. Por ejemplo,
consideremos la siguiente situacion: si todos estuvieran completamente
informados, el 40 % de la poblacién votaria a favor de un aumento en el
gasto de defensa y el 60 % votaria en contra. No obstante, no todos estdn
totalmente informados y, en consecuencia, cada uno de los ciudadanos del
40 % vota a favor con un 100 % de posibilidad, mientras que cada uno de
los ciudadanos del 60 % vota en contra con un 85 % de posibilidad. Esta es
una situacion con un sesgo considerable. Un votante que deberia estar en
contra tiene un 15 % de posibilidad de votar a favor, pero un ciudadano
que deberia votar a favor no sufragara en contra. Sin embargo, si hay mas
de 40.000 ciudadanos, la posibilidad de que la mayoria de estos vote a
favor de un aumento es menor al 1 %.

Un modelo que suponga que los votantes o los consumidores son
engafados constantemente y que no hay emprendedores que aclaren
su confusion predecird, como es de esperar, que el proceso de toma de
decisiones provocara resultados ineficientes. En esta seccién, he afirmado
que esas suposiciones son injustificadas.

lll. Costos de transaccion

Ronald Coase (1960) y otros han demostrado que cuando existen derechos
de propiedad bien definidos y costos de transaccién bajos, las fallas del
mercado econémico desaparecen. Por ejemplo, la aparente divergencia
entre los costos privados y sociales o «externalidades» que surge cuando
un productor ganadero tiene derecho a pisotear el maiz de un agricultor
desaparece cuando este le paga al primero para que no lo dafe. Casi del
mismo modo, esperariamos que los bajos costos de transaccién superen
muchas de las explicaciones del argumento de la externalidad para las
fallas del mercado democratico.
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Los mercados politicos son ineficientes cuando un grupo de actores no
da cuenta de los costos o de los beneficios a otro grupo de actores: el
ejemplo clasico de divergencia entre los costos privados y sociales puede
ser la transferencia de los costos de la mayoria a una minorfa adversa. No
obstante, esa divergencia solo existir4 si los costos de transaccién son altos.
Los mercados politicos democraticos se estructuran para reducir estos
costos. A modo de ejemplo, la regla de la mayoria en lugar de una regla de
la unanimidad evita los disidentes del monopolio, por lo que se reducen
los costos de negociacién®. La representacién en vez de la democracia
directa y un sistema federal en lugar de uno puramente unitario son otras
maneras en las que la democracia (y otras formas de gobierno) disminuye
el costo de la toma de decisiones. El limitado niimero de miembros de la
Céamara de Diputados y del Senado reduce los costos de negociacion vy,
por lo tanto, crea las condiciones para el intercambio eficiente de favores
politicos (cambio)'e.

No solo el nimero reducido de miembros del Congreso facilita
intercambios de mejora de Pareto, sino también, como Barry Weingast
y William Marshall (1988) han demostrado, la estructura del Congreso.
El sistema de comisiones distribuye asignaciones para las comisiones
de acuerdo con aquellos que estdn mas interesados en los asuntos con
los que estan familiarizados (por ejemplo, la Comisién de Agricultura
esta formada por congresistas de los distritos agricolas, no urbanos).
Estas comisiones son de alcance limitado y, en cierta medida, no afectan
a aquellos que no estan involucrados. Por ejemplo, es probable que las
externalidades negativas que la Comisién de Agricultura les impone a
las areas urbanas sean poco significativas. Si no fuera asi, veriamos a los
legisladores urbanos en dichas comisiones. La estructura de comisiones
también produce derechos de propiedad, de manera que una comisién
pueda intercambiar politicas con otra comisién. Resulta probable que los
costos de esas transacciones entre las comisiones sean menores que los
costos de hacer intercambios ad hoc entre los congresistas individuales.
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Mas adelante, detallaré el papel de los partidos politicos en la reduccién de
las externalidades entre los distritos legislativos.

A. Transferencia eficiente de las rentas

Ya he sostenido que se ha exagerado mucho el grado de oportunismo de los
politicos. En esta subseccion y en la siguiente, propongo que, en la medida
en que exista la biisqueda de rentas, estas se transferiran eficientemente y
su busqueda supondra un costo social minimo?.

Resulta ttil volver a considerar el ejemplo del agricultor y del productor
ganadero en el contexto de la bisqueda de rentas politicas. Los agricultores
pueden intentar usar el proceso politico con el fin de garantizarse el derecho
a que no haya dafios por parte del productor ganadero; del mismo modo,
los productores ganaderos que buscan rentas pueden tratar de influir en los
politicos, de manera que les otorguen el derecho a dafar los campos de los
agricultores. Aunque se altera la distribucién del ingreso, se obtiene el mismo
resultado eficiente!. Por ejemplo, si los productores ganaderos tienen el
derecho a dafar, pero el beneficio de no dafar para los agricultores es mayor
que los costos para los productores ganaderos, los agricultores individuales
les compraran el derecho a los productores ganaderos particulares. Dado
que los costos de transaccién son bajos, el resultado sera el mismo cualquiera
sea la asignacion de derechos politicos. Puesto que los costos de negociacién
o transferencia no son cero, los costos de las transferencias reducen las rentas
que acumulan los productores ganaderos. Por lo tanto, estos pueden elegir
otros métodos que tengan costos de transacciéon mas bajos (por ejemplo,
desgravaciones especiales para los productores ganaderos existentes) si estos
generan mayores rentas. El politico habil puede establecer paquetes de
politicas con estos tipos de intercambios implicitos.

Alguien podria responder con el argumento de que los votantes no
aceptarfan esas flagrantes transferencias. Este fendémeno puede ser
catalogado como «al filo de la estupidez». Los votantes reconocen
las transferencias eficientes, pero no las ineficientes. Sin embargo,
como he demostrado, tiende a haber mayor impulso por parte de
los emprendedores politicos a exponer esto ultimo. Los politicos han
ideado muchos mecanismos para transferir las rentas eficientemente.
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Las «clausulas del abuelo»'® permiten transferir las rentas a aquellas con
derechos adquiridos sin distorsionar el comportamiento de la oferta.
El apoyo del precio agricola con restricciones de superficie de cultivo
puede ser una aproximacién razonable a una redistribucion eficiente de
la renta. Los precios mas altos darfan lugar a un aumento ineficiente de la
oferta. Es mas facil monitorear las respuestas de superficie cultivada que
las respuestas de oferta de agricultores individuales. En consecuencia, se
eligen las asignaciones de superficie (con su forma mas leve de distorsién
del aporte). Otro ejemplo de distribucién eficiente de las rentas es que los
derechos al petréleo de costa afuera son subastados.

Resulta valioso aplicar mi andlisis a la «btisqueda de rentas» por parte
de los contratistas de defensa y al posible efecto que puede tener en la
adquisicién total de armas. Primero, se deberia indicar que gran parte
del lobby que hacen los contratistas de defensa puede representar una
rivalidad entre empresas. El efecto de esa actividad no aumenta tanto
el importe total de gastos en defensa, ya que tiene como consecuencia
la distribucién de esos gastos entre diferentes empresas. El problema de
intereses concentrados contra intereses difusos no se aplicaa esarivalidad.
Sibien las distintas empresas pueden ser mas exitosas que otras en el arte
de hacer lobby, esto no es mds problematico que la posibilidad de que
ciertas empresas tengan mejores relaciones con los clientes. Por el bien de
nuestro argumento, asumimos que el objetivo principal de la bisqueda
de rentas por parte de los contratistas de defensa es recaudar rentas del
contribuyente general y que, a diferencia de lo que planteaban nuestros
argumentos anteriores, su esfuerzo es exitoso. Consideremos también
que los contratistas de defensa no tienen una preferencia particular por
la defensa (o que su cambio en el deseo vinculado con la defensa cuando
se modifica su ingreso es contrarrestado por los cambios de los deseos
de otros). Si los costos de transaccién son cero, este comportamiento
relacionado con la bisqueda de rentas no tendra efecto alguno en la
cantidad de armas producidas.

El hecho de que los contratistas de defensa quieran maximizar su ingreso
no necesariamente implica que intentardn convencer a los votantes de
que compren muchas armas. Puede resultar mas sencillo convencer a los
votantes (o al Congreso) de que los ratios de ganancias en el sector de
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defensa (y posiblemente los salarios) deben ser el doble de alto de lo que
son en otros sectores antes que convencer a los votantes de que el pais
necesita el doble de las armas de lo que es 6ptimo, en especial, dado que
resulta mucho menos costoso para el contribuyente cuando los ratios de
ganancias son el doble de alto que cuando las adquisiciones son el doble
de grandes de lo que son necesarias®. A modo de ejemplo, un contratista
de defensa podria argumentar de la siguiente manera: (1) que se necesitan
niveles altos de rentabilidad para asegurar una industria de la defensa
fuerte; (2) que los contratistas de defensa deberian recibir deducciones
fiscales especiales porque sus bienes de capital se deprecian muy rapido;
(3) que necesitan ganancias altas para promover la competencia en una
industria con altas economias de escala; (4) que los contratistas de defensa
que ya han demostrado su capacidad para realizar trabajos de defensa
deberian obtener bonos especiales de desempefio (clausula del abuelo),
entre otras cuestiones. O bien, los contratistas de defensa no necesitan
decir absolutamente nada; en su lugar, la industria de la defensa, en su
posiciéon monopdlica bilateral (las rentas indican que posee cierto poder
monopolico), negocia un contrato «6ptimo» con el Congreso. Cuanto més
eficiente es el nivel del armamento, mayores son las rentas monopolicas
con las que la industria de la defensa puede extorsionar.

B. Busqueda de rentas eficiente

Gordon Tullock (1967) y Richard Posner (1974) han afirmado que los gastos
utilizados para intentar ganar favores gubernamentales tenderan a disipar
cualquier renta. Sin embargo, se esperaria que las democracias y otros
gobiernos fijenreglas, de manera quelaactividad vinculada conlabtisqueda
de rentas implique un costo social minimo. Las contribuciones de campana
pueden ser un ejemplo. Los costos de transferencia de confeccionar un
cheque son bastante mintsculos, y la informacién financiada por los gastos
de campana es un producto social valioso. Asimismo, existe una bisqueda
de rentas similar en los mercados econémicos y en la Justicia. Por ejemplo,
las patentes proporcionan poder monopdlico. Por lo tanto, las empresas
invertirdn excesivamente en investigacion patentable hasta que el retorno
marginal sea equivalente al retorno de la innovacién competitiva. Otro
ejemplo, las companias contaminantes y los desarrolladores inmobiliarios
pueden buscar que se altere la ley de dafios y perjuicios a su favor. La

236



Donald Wittman

busqueda de rentas también puede ocurrir dentro de las burocracias de
las grandes corporaciones (ver Tollison, 1982). Si la bisqueda de rentas no
es vista como un problema grave en los mercados econémicos, tampoco
deberia considerarse un problema grave en los mercados politicos.

Sin duda, no todos los grupos de interés son igual de efectivos en la esfera
politica. Debido a menores costos organizacionales, resulta posible que un
grupo de interés pueda entregar mas votos que otro y, en consecuencia,
recibir mas del sector politico. No obstante, como he esgrimido aqui, la
desigualdad de poder politico ya no es un argumento contra la eficiencia
al igual que la desigualdad de poder econémico.

IV. Una reinvestigacion de los cuatro modelos arquetipicos del
comportamiento politico ineficiente

En esta seccién, observo con detenimiento cuatro modelos que
demuestran una falla del mercado politico. Intento probar el modo en que
implicitamente se incorpora la falla en la estructura de estos modelos y
cémo las alteraciones plausibles de estos modelos llevan a la conclusién de
que los mercados politicos son eficientes. En particular, muestro como el
deseo de maximizar votos provoca politicas eficientes.

A. La competencia de los grupos de presion

La izquierda, la derecha y el centro han considerado que los grupos de
presion son la fuente de la falla del mercado politico. Recientemente,
Becker (1983) sostuvo que los grupos de presiéon también pueden generar
éxito. Consideremos el caso de dos grupos de presién con intereses
diametralmente opuestos. Si la cantidad de presion es una funcién de
su pérdida (o ganancia) respectiva de utilidades, la presiéon politica neta
apunta a utilidades mas altas. Sin embargo, el modelo de Becker muestra
dos limitaciones: (1) es un misterio, y (2) elude la cuestién cuando los
grupos de presion tienen intereses de proyecciéon ortogonal. En esta
seccion, amplio el modelo de Becker incorpordndolo a un marco electoral.

Presento una eleccién de dos candidatos. Supongamos que si un ciudadano
vota, lo hara a favor del candidato que le prometa la mayor utilidad si es
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elegido. La probabilidad del voto es, entonces, una funcién del diferencial
de la utilidad de un votante entre las plataformas (a mayor diferencial
de utilidad, mayor probabilidad de voto), el diferencial de propaganda
politica y si el votante pertenece o no a un grupo de presiéon. Pertenecer a
un grupo de presion aumenta la probabilidad de voto.

Las donaciones (usadas para la propaganda) provienen de votantes
individuales (posiblemente, de manera indirecta, a través de un grupo de
presién). El monto de dinero que el votante (o el grupo de presién) dona
es una funcién positiva del diferencial de la utilidad para el votante (o
para los miembros del grupo de presién) por la probabilidad de que el
candidato gane. Asimismo, se supone que, en igualdad de condiciones, los
grupos de presion donan més que los votantes individuales y que algunos
grupos de presion pueden tener més éxito que otros cuando sus costos
organizacionales son mas bajos.

Este modelo obviamente eleva la importancia de los grupos de presion.
En igualdad de condiciones, los candidatos que maximizan los votos
tendran mayor consideracién por los intereses de los que pertenecen a
grupos de presion que por los intereses de quienes actiian como votantes
individuales. Por su parte, los candidatos intercambiardn los votos
obtenidos directamente de los diferenciales de las politicas por los votos
ganados por medio de los diferenciales de la propaganda, y los grupos de
presién cuentan con una ventaja comparativa en la recaudacién de dinero
para propaganda. Aunque ya me acorralé intelectualmente, diré que la
distorsién causada por los grupos de presion es limitada.

Primero considero los factores que podrian hacer que algunos grupos
sean mas eficaces en el proceso politico. Numerosos autores (por ejemplo,
Demsetz, 1982; Becker, 1983) han esgrimido que aquellos con beneficios
concentrados (por ejemplo, la industria de la defensa) tendran una ventaja
en el proceso politico con respecto a quienes se enfrentan a costos difusos
(el contribuyente)®”. La ldgica es que no conviene ingresar al escenario
politico cuando solo hay pequenas cantidades involucradas. Sin embargo,
este argumento confunde la motivacién particular sobre un asunto con el
efecto politico global. De hecho, se pueden formular argumentos bastante
plausibles acerca de la gran desventaja de los intereses concentrados en los
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sistemas electorales mayoritarios. Por ejemplo, tomemos el caso en el que
la politica de un candidato tendria como consecuencia que se le quitara un
délar a un millén de votantes y que se distribuyeran las ganancias entre mil
miembros de un grupo de presién. Evidentemente, las probabilidades de
que los mil miembros de ese grupo de presiéon voten a favor del candidato
son mucho mayores que las probabilidades de que el millén de ciudadanos
(la mayoria de los cuales podria ni siquiera ser consciente de la politica)
vote en contra de ese candidato. Pero, aun cuando esta politica redujera en
apenas un 0,005 las probabilidades de que el millén de ciudadanos vote a
favor del candidato, dicha redistribuciéon no sucederd, ya que supone una
pérdida de cinco mil votos de la mayoria difusa a cambio de mil votos mas
provenientes del grupo de presion. Y aun si este donara USD 500.000 y si la
propaganda resultante redujera la pérdida de probabilidad de 0,005 a solo
0,002, el candidato perderia si adoptara esa politica. En realidad, dados
estos hechos estilizados, observariamos que la mayoria difusa grava a la
minoria concentrada®. Hasta el momento, el ejemplo ha tratado a las cifras
de probabilidad como exdgenas, pero, reitero, la competencia por un cargo
politico puede hacer que el emprendedor politico brinde la informacién
requerida. La informacién acerca de que «el otro bando es prisionero de los
intereses especiales» debe dirigirse inicamente a un reducido subconjunto
de votantes (digamos 10.000) para que sea politicamente eficaz.

He afirmado que la explicacién del beneficio concentrado contra el
costo difuso para el éxito de los grupos de presioén es problematica; sin
embargo, todavia puede haber otras explicaciones vélidas para su éxito.
Ahora demostraré que toda distorsién econémica se encuentra limitada
por la competencia, por la racionalidad de los votantes y por los bajos
costos de transaccion.

Los grupos de presion compiten para que sus politicas sean adoptadas. El
politico elige las politicas hasta que la ganancia en su pluralidad esperada,
que proviene de un ddlar para propaganda, iguala la disminucién en la
pluralidad que surge de la politica adoptada para obtener ese délar para
propaganda. Para el politico, la mejor entre dos opciones obviamente es la
politica poco o nada conflictiva. Puesto que los distritos legislativos varian
en sus caracteristicas, el éxito de los grupos de presion dependeré de los
costos relativos de esa politica para los votantes del distrito: la asociacién
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de productores de soja obtendra mayor atenciéon en los distritos en que
se cultiva soja. Por lo tanto, la competencia puede mitigar las pérdidas
que podrian surgir de servir a los grupos de presién, y puede haber una
congruencia muy marcada entre las preferencias de los votantes de un
distrito y el apoyo del grupo de presién de quien ocupa un cargo (ver
Denzau y Munger, 1986).

La propaganda no es gratuita ni para el hombre de negocios ni para el
politico. Este dltimo puede otorgar un tratamiento preferencial a los
grupos de presiéon que contribuyeron con la campana (ver Peltzman,
1976). No obstante, el grado de distorsion que puede surgir de esas
contribuciones es limitado®. Si con el fin de atraer contribuciones para la
campana el candidato adopta una postura alejada del votante mediano
respecto a una politica, la cantidad de votos obtenida de los votantes
marginalmente no informados a través de una mayor propaganda serd
menor a la cantidad de votos perdidos de los votantes informados. Este
riesgo de pérdida es particularmente grave en las campanas politicas
porque hay mucha mas propaganda comparativa en los mercados
politicos que en los mercados econémicos. Una razén para una mayor
propaganda comparativa en politica es que las elecciones son juegos
de suma cero (una mayor pluralidad para un candidato significa
una menor pluralidad para el otro), mientras que la propaganda
comparativa en el sector privado puede ser de suma negativa (por
ejemplo, la frase «nuestros pollos tienen menos salmonela que otros»
no es una estrategia de marketing viable)®. Una mala politica aumenta
la productividad marginal de la propaganda del otro candidato y ese
hecho sera senalado®. La propaganda no compensa los defectos graves
del producto ni en el mercado politico ni en el econdmico. Si hay una
distorsion en las politicas, esta es el costo de la informacién, asi como en
el margen un mayor precio para el consumidor es el costo de publicitar
en el mercado de productos.

Asimismo, en la medida en que los modelos de los grupos de presién
dependan de la ignorancia de los votantes con respecto a la influencia
que los grupos de presion ejercen en el comportamiento de los politicos,
tendremos una inconsistencia metatedrica: cuanta mds gente crea en la
validez del modelo, menos cierto puede ser.
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En la medida en que los grupos de presiéon sean exitosos, habra
una ponderacion diferente de las funciones de utilidad respecto de
la que surgiria si no los hubiera. No obstante, esto no significa que
haya ineficiencia, solo supone que el sistema politico ha elegido una
distribucioén de la riqueza distinta. Como sostuve en la Seccién III, aun si
los grupos de presion, como la industria de la defensa, obtienen rentas del
sistema politico, el método de transferencia minimizara las distorsiones
econdmicas, ya que el costo politico de recaudar rentas mediante una
reglamentacion ineficiente es mayor que el costo de recaudar una renta
equivalente por medio de un método mas eficiente (ya sea un subsidio o
una reglamentacion mejor disefiada).

B. Falla legislativa

Morris Fiorina y Roger Noll (1978); Barry Weingast, Kenneth Shepsle y
Christopher Johnsen (1981); Morris Fiorina (1983) y otros han esgrimido
que el Congreso es la fuente de la falla politica. Su argumento general se
desarrolla en las siguientes lineas. Los congresistas representan los intereses
de sus distritos. Beneficiar a los votantes de otros distritos no contribuye a
su reeleccion. Por lo tanto, los congresistas promueven politicas que solo
benefician a sus distritos. El resultado es demasiados proyectos de barril
de carne de cerdo®.

Fiorina (1983: 72) incluso propone que los congresistas deberian
representar una muestra aleatoria de votantes de todo el pais con el
fin de evitar las politicas de barril de carne de cerdo generadas por las
circunscripciones geograficas.

Comenzaré con algunas observaciones empiricas que hacen que su analisis
sea cuestionable. En general, los presidentes (y los gobernadores) son
elegidos y, supuestamente, no tienen los problemas particulares vinculados
con la obtencién de sus votos de solo un distrito electoral geografico
especifico. No obstante, no queda para nada claro que los presidentes (y
los gobernadores) tiendan a estar a favor de presupuestos mas reducidos
y de menos «repartija politica» (en especial, en defensa, posiblemente, el
proyecto de barril de carne de cerdo mas grande de todos)®.
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He afirmado que los congresistas tienden a representar los intereses de sus
distritos, pero ;como se asegura el Congreso que estos intereses conduzcan
ala eficiencia colectiva? Tres respuestas a esta pregunta: el tamafo reducido
del Congreso, el sistema de partidos politicos y la estructura del Congreso.

Como ya he indicado, el tamafio reducido del Congreso disminuye los
costos de transaccién; por lo tanto, permite intercambios y acuerdos de
mejora de Pareto. Un método ineficiente para transferir riqueza de un
distrito a otro puede ser derrotado por una transferencia eficiente. Los
politicos no ganan una reelecciéon maximizando la cantidad de fondos
publicos que llegan a sus distritos, sino maximizando el bienestar de ciertos
grupos de actores (votantes o grupos de presion). Si esos actores obtienen
menos fondos publicos para proyectos que ayudan a los funcionarios
politicos electos (el ingreso antes de impuestos), pero, al mismo tiempo,
pagan mucho menos de impuestos, de manera que su ingreso después de
impuestos sea mayor, los representantes aumentaran sus posibilidades de
ganar al instituir un austero proyecto de ley é6mnibus.

Varios autores han tratado de argumentar en contra de la posibilidad de
que ese proyecto de ley émnibus sea promulgado, pero sus fundamentos
dependen, en gran parte, de cierta asimetria en el comportamiento del
votante. Amodo de ejemplo, Fiorina y Noll (1978) suponen que los votantes
son conscientes de los beneficios, pero no de los costos, de la facilitacién
de los titulares de los cargos politicos con respecto a las necesidades de los
electores. Shepsle y Weingast (1981) consideran que los votantes reconocen
los beneficios en materia de empleo que devienen de los proyectos de barril
de carne de cerdo en sus distritos, pero subestiman la pérdida de empleo
que surge de la suma total de los proyectos de barril de carne de cerdo en
el resto de los distritos. Sin duda, esta asimetria es la fuerza impulsora para
que haya demasiados proyectos de ese tipo. Sin embargo, en las secciones
anteriores, he senalado que el supuesto vinculado con la asimetria del
votante es injustificado; en otras palabras, la informacién imperfecta no
supone estimaciones sesgadas.

Otros autores han afirmado que los politicos pueden atribuirse el mérito

total y continuo de los fondos ptblicos que llegan a sus distritos para
proyectos que ayudan a los funcionarios politicos electos, pero solo se
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atribuyen el mérito parcial o por tnica vez de deshacerse de toda la repartija
politica. El argumento para atribuirse todo el mérito es que ningtin fondo
publico seria otorgado al distrito a menos que el legislador hiciera algo,
dado que ningtin distrito se beneficia de los fondos ptiblicos que ayudan a
los funcionarios politicos electos de otro distrito legislativo. Son continuos
porque, todos los afios, esos fondos ptblicos se renuevan. En cambio,
para deshacerse de ellos se requiere una ley por tinica vez y resulta dificil
atribuirsela a un legislador en particular, puesto que se aprobaria aunque
ese legislador en particular estuviera en contra. Con estas suposiciones,
la conclusién de que hay demasiada repartija politica es irrefutable. Pero,
(estas suposiciones son legitimas? Podria ser posible atribuirle mérito
continuo al congresista por no aprobar repartija politica durante todos los
periodos electorales. O bien, los votantes podrian dar mérito continuo por
una ley del pasado o ser antagonistas con el partido por aprobar politicas
continuas de barril de carne de cerdo®. Si bien es mas complejo atribuir
mérito cuando hay muiltiples aportes, no queda claro por qué los votantes
subestimarian, en lugar de sobreestimar, la contribucién marginal de su
congresista para deshacerse por completo de la repartija politica.

Asimismo, un partido politico esta disefilado para superar este problema
y para atribuirse el mérito por las politicas universales (por ejemplo,
la politica exterior). Los partidos politicos nacionales internalizan las
externalidades negativas que pueden surgir de los intereses locales que
tratan de transferir los costos a otros distritos. El partido politico es una
coaliciéon que facilita los intercambios de mejora de Pareto en su interior
y que restringe el oportunismo de sus miembros: los lideres del partido
pueden asignar comisiones y destinar fondos para campafias, entre otros™.

Otros les han echado la culpa a las comisiones: a los miembros de la
Comisién de Agricultura no les interesan los costos impuestos a los
distritos urbanos. En este trabajo, debo sostener que la estructura de las
comisiones busca mejorar el bienestar. Ser parte de una comisién confiere
un derecho de propiedad politica. Luego, este poder puede utilizarse
en las negociaciones. Asi los congresistas que encabezan las comisiones
legislativas pueden negociar con otros congresistas de otras comisiones,
proporcionando con ello més a sus electores que ante la ausencia de un
intercambio. Si bien podria considerarse que la estructura de comisiones
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del Congreso representa intereses especiales (por ejemplo, la Comisién de
Agricultura), también cuenta con comisiones (como la de Presupuesto y
la de Gastos) cuya vision es mas global. Los académicos han sostenido
que la Comisién de Gastos es muy débil porque, en general, es un «sello
de goma». No obstante, un sistema de control que funciona bien rara vez
rechazaria la decision que se toma en los niveles inferiores de la pirdmide:
cuando disefiar legislaciéon resulta costoso, los niveles inferiores deben
anticipar la decision del nivel superior. Ademas, la designacién para
formar parte de las comisiones es, en tltima instancia, responsabilidad de
los partidos politicos. La mayoria no realizaria designaciones que tendrian
como consecuencia legislacion de suma negativa®.

Como evidencia la aprobacién del reciente paquete de reformas tributarias,
las politicas gubernamentales suponen un largo proceso de formacién y
de armado de coaliciones para un proyecto de ley, asi como la negociacion
implicita y explicita de diferentes politicas de gobierno. Cuando hay riesgo
de resultados ineficientes, también existe el potencial de cierto tipo de
intercambio que puede mejorar las vidas de los electores de los distritos
afectados; de este modo, aumentan las posibilidades de que los congresistas
sean reelegidos. Evidentemente, algunos actores pueden ser mas
importantes que otros. Por ejemplo, un congresista puede ser el presidente
de una comisién, lo que le permite establecer la agenda y tener un efecto mas
significativo en el resultado. Sin embargo, establecer esa agenda no implica
resultados ineficientes. Tan solo proporciona una mayor riqueza politica al
congresista y a sus electores. Como en los mercados normales, cambiard este
derecho por el resultado mas valorado.

C. El votante mediano puede elegir un resultado ineficiente

Consideremos la provision de un bien ptblico. Para una determinada
estructura impositiva, el punto 6ptimo del votante i es cuando su valuacién
marginal V, es igual a su impuesto marginal T. Si dos candidatos estan
compitiendo para ganar una eleccion, las estrategias de equilibrio estardn
acordes a la posicion preferida del votante mediano. Asi, la cantidad del
bien publico proporcionado sera donde
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(1) V =T
(m es el votante mediano).

Por el contrario, las condiciones para la eficiencia econémica son que la
suma de las valuaciones marginales del bien es igual a la suma de las
recaudaciones marginales o, mas formalmente

NS
i=1 i=1

Por lo general, las condiciones para (1) no necesitan coincidir con las
condiciones para (2), dado que el resultado del votante mediano puede ser
ineficiente®.

Este resultado no es muy devastador. Si la valuacion marginal y la categoria
tributaria marginal del votante mediano son equivalentes a la preferencia
marginal y a la categoria tributaria del votante promedio, como seria el
caso de las distribuciones simétricas, el resultado del votante mediano
es eficiente. Aun si no hubiera una equivalencia exacta, en muchas
condiciones, no hay demasiada diferencia entre la mediana y la media de
una distribucién bivariada.

La principal razén por la cual este modelo de votante mediano no
brinda una respuesta eficiente es que hay mas de una variable afectada:
(1) la cantidad del bien publico que se proporciona y (2) la cantidad de
impuestos que recaen en cabeza de las personas, con solo un instrumento
de control. Es decir, existe una relacion fija entre la cantidad del bien
publico en cuestién y la incidencia del impuesto. Un ntimero sin fin de
fallas que se pueden derivarse forzando las politicas multidimensionales
en un método de control unidimensional. Este es tan solo un ejemplo,
pero jpor qué los politicos deberian limitar sus plataformas del modo
planteado en este modelo?®.
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Si el resultado del votante mediano fuera verdaderamente ineficiente,
existiria una politica tributaria diferente (que en si misma podria ser
multidimensional), junto con una cantidad eficiente del bien ptblico que
dominaria el resultado ineficiente del votante mediano. Un candidato
podria obtenerlo mediante prueba y error o quizd haya un mecanismo
de revelacion de la demanda que brinda el resultado eficiente. De todas
formas, el mercado politico alcanzaria un resultado eficiente. Tendriamos
unresultado del votante «mediano», pero en un espacio multidimensional®.

Asimismo, tal vez, no existe ese mecanismo de revelacién de la demanda
porque no podemos idear ningtin método para obligar a los votantes a
que revelen su verdadero deseo en materia del bien ptblico. Entonces,
el resultado original del votante mediano es eficiente, puesto que no
contamos con tecnologia para determinar la verdad (si asumimos que esa
tecnologia nos saca del conjunto posible) y que el valor esperado de la
mediana (segtn el orden de prioridades) es la media®.

D. Problemas multidimensionales

Richard McKelvey (1976) ideé el siguiente modelo que demuestra
la ineficiencia en los espacios multidimensionales. Supongamos dos
candidatos (X e Y) que tienen vectores de politicas de dos dimensiones
(x e y, respectivamente) y tres votantes (1, 2 y 3). Cada uno de estos
tiene un punto Mi preferido en el espacio de la politica con curvas de
indiferencia circulares (siendo la utilidad una funcién monotdnica de
la distancia desde el punto preferido). Asimismo, consideremos que el
candidato ganador debe apegarse a su politica en las proximas elecciones
y que al candidato opositor solo le preocupa ganar las elecciones actuales.
Por lo tanto, la trayectoria de las posibles plataformas ganadoras puede
ir en cualquier direccién en el espacio y, en particular, puede salirse del
conjunto de éptimos de Pareto. En la Figura 1, se muestra un ejemplo: x',
la posicién ganadora en el periodo 1y la posicion de quien ocupa el cargo
en el periodo 2, pierde frente a y* en el periodo 2, que, a su vez, pierde
frente a x* en el periodo 3.
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Figura 1: Conjunto de optimos de Pareto

>

El conjunto de 6ptimos de Pareto es el triangulo formado por el conjunto de las posiciones preferidas M, mientras que x' es la posicion del titular
del cargo en el periodo 1. Supongamos que los ciudadanos indiferentes votaran a favor de la oposicion (esta suposicion simplifica la representacion
grafica). Luego, ¥ es la posicion ganadora en la segunda eleccion (el ciudadano 1y el ciudadano 2 votaran a favor de y? con respecto a x1), y x3 es la
posicion ganadora en la tercera eleccion (el ciudadano 2y el ciudadano 3 votaran a favor de x* con respecto a y?). Asi, x* esta mas lejos del conjunto
de optimos de Pareto que y~

Sin embargo, una leve alteracién de los supuestos mantendra todas las
trayectorias dentro del conjunto de 6ptimos de Pareto.

SUPUESTO 1. Imaginemos que el ciudadano i vota al candidato X de
acuerdo con la funcién de probabilidad P, (IM,, xI, IM,, yl) y al candidato
Y con una probabilidad de 1 - P, en el que Il | es el operador de distancia
y la probabilidad de que i vote a X es estrictamente concava en x y
convexa en y.

O bien, podemos interpretar el supuesto 1 de la siguiente manera: los
ciudadanos votan con certeza, pero el conocimiento de los candidatos
acerca de cémo vota el ciudadano i se caracteriza a través del supuesto 1.

Ademas, asumimos que los candidatos X e Y desean maximizar su
voto esperado.

Ahora queda claro que todas las trayectorias estardn en el conjunto de
Pareto definido por el tridngulo. Puesto que si X (quien ocupa el cargo)
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da cualquier opcién, cualquier punto iy’ que esté fuera del conjunto de
Pareto ofrecerd una probabilidad menor de que Y gane con respecto
a algtin punto y dentro del conjunto. De hecho, podemos desestimar el
extrafio supuesto de que los candidatos se turnen para presentar las
plataformas. Supongamos que los candidatos presentan sus posturas
simultdneamente (y que el conjunto de estrategias se lleva a cabo dentro
de un subconjunto cerrado y convexo de R"). Por consiguiente, hay un
tnico resultado de equilibrio dentro del conjunto de Pareto. La prueba
se desprende de inmediato de nuestras suposiciones. Maximizar el voto
esperado es igual a maximizar la suma de las probabilidades individuales.
Dado que estas son estrictamente cdncavas en x y estrictamente convexas
en y, sus sumas son estrictamente concavas y convexas. En consecuencia,
podemos recurrir a un teorema de John Nash (1951) sobre la existencia y la
singularidad. Entonces, al menos, en este caso, nos hemos librado no solo
de la ineficiencia, sino también de la intransitividad.

La distribucién del ingreso no puede caracterizarse en ese espacio, pero
puede aplicarse un andlisis similar. Benjamin Ward (1961) demostr6é que
cualquier distribucién del ingreso (que proporciona una porcioén de la torta
de ingresos estrictamente mayor a cero a una mayoria de jugadores) puede
estar en el conjunto de intransitividad. De este modo, Ward y McKelvey
obtienen resultados similares, y las soluciones a sus enigmas también son
analogas. Asumamos que la eleccién se realiza tinicamente para dividir
una torta de ingresos, en la que los restos pueden quedar en la mesa.
Supongamos también que la probabilidad de que el ciudadano i vote al
candidato X es una funcién creciente de la cantidad de esa torta que el
candidato X le ofrece al ciudadano i (si X gana) y una funcién decreciente
de la cantidad de esa torta que el candidato Y le ofrece al ciudadano i (si
Y gana). Asimismo, imaginemos que esa probabilidad es una funcién
estrictamente concava de la oferta de X y una funcion estrictamente convexa
de la oferta de Y. De nuevo, supongamos que los candidatos maximizan
su voto esperado. Entonces, tendremos un equilibrio tinico y eficiente.
La prueba de la existencia es parecida a la anterior®. Asi, la eficiencia se
desprende de inmediato (aun ante la ausencia de los supuestos necesarios
para la transitividad), ya que todo resto innecesariamente dejado en la
mesa reduce el voto esperado del candidato.
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Si combinamos el enfoque aqui utilizado y el proporcionado en la
subseccién anterior, podemos demostrar que la politica maximiza la
riqueza. Limitar nuestra atencién al caso en el que los votantes tienen
curvas de indiferencia circulares para la politica nos permite considerar
que el precio que el votante estd dispuesto a pagar por una politica es
independiente de la riqueza (esto supone, de modo implicito, que el
votante siempre tiene cierta riqueza) y que las curvas de la demanda son
estrictamente descendentes (es decir, cuanto mas cercana una posicién en
términos de politicas de la preferida por un votante, menos dispuesto estara
a pagar por un movimiento adicional mds cercano). También imaginemos
que los ciudadanos votan probabilisticamente: cuanto mayor es la utilidad
que un votante obtiene de la implementacién de la politica de X y del
plan de distribucién del ingreso, mayor probabilidad de que el ciudadano
vote a X. Por tltimo, supongamos que los candidatos maximizan el voto
esperado. Entonces, existe un punto tnico, P*, en el espacio de la politica
que serd elegido por medio de la regla de la mayoria. Dado cualquier
otro punto de la politica, P’, y una distribucién del ingreso, I’, todos los
votantes preferirdn P* y la distribucién del ingreso I”, que ocurre cuando
los votantes han pagado para que la politica pase de P” a P*. Por lo tanto,
los candidatos siempre optaran por P*.

V. Zonificacion: un ejemplo detallado de un mercado que funciona bien

A nadie le gusta la zonificacién, ya que encarna todos los males de los
6rganos legislativos y reguladores. Algunas personas consideran que la
zonificacion (excluyente) es un método para que la mayoria se aproveche
injustamente de la minoria al transferir los costos de los servicios urbanos
a unos pocos desarrolladores y a los futuros residentes que no tienen
derecho a voto (Ellickson, 1977). Otros la ven como un método para que la
minoria se aproveche de la mayoria. Sus argumentos se desarrollan en las
siguientes lineas. Los costos de desarrollo se distribuyen entre todos los
miembros de la comunidad, mientras que los beneficios les corresponden
a los desarrolladores y a unos pocos titulares de solares vacantes. No
pagaran para que los inquilinos difusos ingresen a la arena politica, dado
que el beneficio de hacerlo es infimo para los propietarios individuales.
Por el contrario, los desarrolladores tienen intereses concentrados y
menores costos organizacionales. Por lo tanto, tendran mas éxito en la
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arena politica. Otros argumentos en contra de la zonificaciéon se basan mas
en los problemas inherentes a la zonificacién per se y no en la falla del
proceso politico. Asi, se ha sostenido que la junta de zonificacién puede
ser incompetente para manejar asuntos complejos involucrados en la
zonificacion y puesto que esta es una regulacion, es inferior a un sistema
de derechos de propiedad o de reglas de responsabilidad (un sistemas de
precios administrado por un tribunal).

A diferencia de la vision desalentadora del derecho estatutario, la idea
principal de la literatura dedicada al anélisis econdmico del derecho
anglosajon es que el derecho creado por las decisiones de los tribunales es
eficiente”. En este ensayo, demuestro que es posible que la zonificacién sea
tan eficiente como el derecho anglosajén.

Los jueces y las juntas de zonificacion son elegidos por el votante mediano
o designados por una persona que el votante mediano elige. De este modo,
los modelos del votante mediano no nos proporcionan ninguna teorfa que
explique la ineficiencia relativa de las juntas de zonificaciéon con respecto
a los jueces. Ademads, dado que los tribunales de alzada pueden invalidar
varias decisiones en materia de zonificacion, necesitariamos una teoria
que dé cuenta de por qué estos tribunales permiten un comportamiento
ineficiente en una zona, pero no en otra®.

Los buscadores de rentas utilizaran la Justicia tanto o mds que otras areas
del proceso politico. No contamos con ninguna teoria que explique por qué
a los intereses difusos y desorganizados les ird mejor en los tribunales que
delante de unajunta de zonificacién. En realidad, sin una demanda de accién
de clase o colectiva, los desorganizados tienen pocas probabilidades de ser
representados en los tribunales. Los desarrolladores, en cambio, con sus
intereses organizados y concentrados, pueden contratar costosos abogados
para que los defiendan frente a una junta de zonificacién o a un tribunal®.

Las juntas de zonificacién pueden un intercambio implicito de derechos
de propiedad, fomentando asi resultados eficientes. Por ejemplo, la
agencia de zonificacion puede vender sus derechos a una zonificacién de
baja densidad si el desarrollador paga una licencia cara o acuerda otras
disposiciones (si esto es Pareto-superior).
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Es probable que el conocimiento de la junta de zonificacién sobre asuntos
vinculados con la zonificacién sea mayor que el conocimiento de los
jueces sobre el derecho de danos y perjuicios. Asimismo, los requisitos de
informacién para la zonificacién no son mas complicados que los requisitos
de informacién para las reglas de responsabilidad y para los derechos
de propiedad. A modo de ejemplo, al decidir si una actividad causa un
perjuicio (ineficiente), el tribunal debe estimar el nivel 6ptimo. Del mismo
modo, al decidir si los requisitos de zonificacion deberian prohibir la
actividad, la junta de zonificaciéon debe determinar el nivel 6ptimo*.

Si bien numerosos articulos han tratado de dar cuenta de la mano
invisible del sistema judicial, los argumentos han sido bastante débiles.
Ademas, en la medida en que estos argumentos son validos, casi todos
ellos se aplican a la zonificacién. Por ejemplo, Posner (1986) esgrime que
las decisiones judiciales son eficientes porque los tribunales temen que
sus sentencias sean anuladas, pero esto supone que serdn ignoradas si
son ineficientes tanto por el Poder Legislativo (lo que implica que el este
fomenta leyes eficientes) como por un tribunal superior. En el dltimo
caso, luego tendriamos que explicar por qué a los ministros de la Corte
Suprema les interesa la eficiencia. Una explicacién posible es que los
presidentes desean promover la eficiencia y, por lo tanto, seleccionan
ministros que hayan demostrado un compromiso con ese objetivo. Si se
considera que esos argumentos son convincentes, el argumento andlogo
para la zonificacién no deberia ser tan dificil de asimilar. A saber: los
miembros de las juntas de zonificacion eligen regulaciones eficientes
con el fin de volver a ser designados y para evitar que sus decisiones
sean anuladas por los gobiernos municipales y por los tribunales. Otro
ejemplo, George Priest (1977) y Paul Rubin (1977) sostienen que las leyes
eficientes sobreviven por su menor propensién a ser impugnadas en
un litigio. Una légica similar indicaria que las regulaciones eficientes
en materia de zonificacién sobreviven porque tienen mucha menos
propension a ser objetadas.

Aun si la autoridad de zonificacién tuviera otros objetivos ademds de
las soluciones eficientes para las externalidades, se veria forzada a ser
eficiente (dentro de sus limites) si la comunidad estuviera en un mercado
de tierras competitivo (ver Tiebout, 1956)*. De este modo, la importancia
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de la competencia para disciplinar a las juntas de zonificacion es, al menos,
igual de fuerte que la disciplina del mercado con respecto a los jueces.

En esta seccion, he afirmado que es probable que los casos a favor de la
eficiencia del derecho anglosajon y de la eficiencia del derecho regulatorio
sigan en pie o caigan juntos. Si bien he indicado que esto daria lugar a
un nuevo enfoque para las politicas, quienes son mas escépticos sobre
el argumento de la eficiencia pueden pensar que daria lugar a un nuevo
enfoque para el derecho anglosajon.

VI. Diseiio organizacional

Varios estudios compararon la eficiencia tecnolégica de las empresas
publicas y privadas. La mayoria, pero de ninguna manera todos,
demostraron que las empresas privadas son tecnolégicamente mds
eficientes que las empresas publicas*. Otros estudios mostraron que las
regulaciones gubernamentales son ineficientes. En esta seccion, sostengo
que algunos de estos estudios tienen fallas metodoldgicas e indico que hay
preguntas mas interesantes para responder.

Resulta bastante sencillo sefalar cualquier cantidad de regulaciones
gubernamentales ineficientes, por ejemplo, el control de rentas*. También
es facil indicar ejemplos de comportamiento gubernamental eficiente. Por
lo tanto, los creyentes de una u otra versién pueden corroborar los datos.
No obstante, en general, esta no es la metodologia usada para establecer
si los mercados econémicos son eficientes. Por ejemplo, los economistas
generalmente no estudian los negocios particulares ni los consumidores
ni observan si usan implicitamente ciertas reglas de decisién, como los
precios maximos, que son ineficientes. Ellos tampoco tienden a realizar
estudios de costo-beneficio con respecto a las decisiones privadas para
ver si son rentables. Por ejemplo, no estudian las compras de dispositivos
de conservacién de energia de los consumidores con el objetivo de ver si
fueron «racionales»*.

El enfoque que los economistas generalmente utilizan para probar sus

teorias sobre el comportamiento de consumidores y de empresas se basa
en la estadistica comparativa. De este modo, si el precio de un bien sube, la
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demanda de ese bien disminuira (siempre que el ingreso real se mantenga
constante). Probablemente, se probaria el comportamiento gubernamental
de la misma forma.

Muchos modelos de falla del mercado politico dependen de la incapacidad
del principal (los votantes) para controlar al agente (el politico). Si el
principal no puede observar al agente, el investigador tampoco. Asi, si los
agentes gubernamentales tienden a construir imperios, los investigadores
no pueden observarlo. Si pudieran, el principal también podria hacerlo. Y
dado que estamos centrandonos en relaciones a largo plazo, el principal
podria corregir esos problemas. Para conocer un ejemplo de la medicién
del comportamiento del agente, consideremos el trabajo de Robert Staaf
(1977). Este autor demuestra empiricamente que cuanto mas grande es el
distrito escolar, mayor es la «grasa» burocratica. Pero si esta observacién
fuera verdaderamente el resultado del comportamiento oportunista, los
votantes y los politicos podrian usar este estudio transversal (o hacer
uno propio) y reducir los sueldos de los administradores o el tamafio de
las administraciones en los grandes distritos escolares. En consecuencia,
medir este tipo de oportunismo supone una contradicciéon interna. Cuando
la recontratacion es posible, el riesgo de que se eludan los deberes se mide
mejor indirectamente observando los cambios en la estructura institucional
(por ejemplo, una tarifa por pieza en lugar de un sueldo por hora) o por la
imposibilidad de que el mercado exista, pero no midiendo directamente el
supuesto comportamiento oportunista.

Estos estudios de ineficiencia gubernamental pueden no formular la
pregunta més interesante. Una vez mds, obtenemos nuestra pista del
estudio de los mercados privados. No contamos con estudios que busquen
determinar si las empresas, en general, son superiores (o inferiores)
a los mercados. En cambio, los economistas intentan predecir en qué
circunstancias una empresa es una forma superior de organizaciéon con
respecto a un mercado. Al observar la esfera de influencia gubernamental,
puede considerarse que las compras, los impuestos y los subsidios son
una solucién de mercado; que las regulaciones son un tipo de contrato
a largo plazo entre las empresas (el gobierno y el sector privado); y que
la burocracia gubernamental es una empresa (jerarquia). Entonces, el
programa de investigacién deberia ser, desde la perspectiva de la eficiencia,
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determinar en qué circunstancias uno de esos tres modos de intervencién
gubernamental es el mas probable®. La respuesta, por supuesto, depende
de los costos de transaccion y de la ventaja comparativa que cada forma
organizacional tiene en la reduccion del oportunismo. Las diferentes
politicas ofreceran distintas respuestas institucionales y grados disimiles
de integracion vertical por parte del gobierno. Por ejemplo, consideremos
los diversos acuerdos institucionales para el desarrollo de la Iniciativa de
Defensa Estratégica (SDI, por su sigla en inglés) y para la produccién de
papel estdndar para maquinas de escribir. Se hallan muchos proveedores
y solicitantes de ese tipo de papel. El potencial para el oportunismo, ya
sea por parte del gobierno o de los proveedores del papel para maquinas
de escribir, es relativamente bajo. A cualquiera de los bandos le resulta
dificil atacar al otro aprovechando el poder monopdlico establecido en
un contrato que debe cumplirse, y es relativamente sencillo determinar
la calidad del producto sin tener que observar el proceso de produccién.
No conocemos a muchas empresas que produzcan su propio papel para
maquinas de escribir y tampoco esperamos que el gobierno se involucre
en esa actividad. Por el contrario, el desarrollo de la SDI no permite las
compras estandares de sistemas de armas. Como minimo, esperariamos
que haya una contratacion muy complicada. Determinar la eleccién
eficiente entre el desarrollo gubernamental y el privado exigiria un estudio
mucho més intrincado, comparable al andlisis de si los proveedores y los
solicitantes de un producto brindan la informacién requerida, y en qué
medida lo hacen.

Otro camino de investigacién es proporcionar explicaciones en materia
de eficiencia para la estructura de las instituciones politicas. Por ejemplo,
(por qué tenemos un sistema federal, pero no votamos directamente a los
miembros del gabinete? Una vez maés, consideraré a los partidos politicos
a la luz de este enfoque.

En los sistemas de representacién proporcional (regla de la mayoria) (por
ejemplo, Francia), los partidos pueden tener que llegar a un arreglo con
respecto a sus puestos para formar un gobierno mayoritario. Esto sucede
después de que los representantes han sido elegidos. La funcién del
partido y de la ideologia es muy importante en esos sistemas porque es
relativamente dificil para un votante juzgar el papel de los candidatos en
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los arreglos. De este modo, el votante tenderd a confiar en la reputacién
y en la ideologia del partido como un indicio de como se comportara
el candidato. Por el contrario, en los sistemas electorales mayoritarios
(por ejemplo, las elecciones presidenciales de los Estados Unidos), el
ganador no necesita acordar con el perdedor; en cambio, los arreglos se
llevan adelante con los votantes (la famosa convergencia con el votante
mediano). Por lo tanto, se reducen la funcién y la influencia del partido.
En consecuencia, los sistemas electorales mayoritarios tienen partidos
politicos significativamente menos centralizados*.

VII. Comentarios finales

Detras de todo modelo de falla del gobierno existe una suposiciéon de que
los votantes padecen una estupidez extrema, que hay una falta grave de
competencia o que los costos de transacciéon son excesivamente altos. Los
economistas son muy desconfiados de suposiciones similares en relacién
con los mercados econémicos. Este escepticismo deberia trasladarse a los
modelos de comportamiento gubernamental.

Decir que los mercados politicos democraticos tienden a la eficiencia
no implica que los mercados politicos sean superiores a los mercados
econdémicos; en cambio, supone que los gobiernos democraticos les
asignardn a los mercados econémicos aquellas tareas en las que estos son
mas eficientes. Tampoco establece que los mercados democraticos sean
justos, dado que solo suman (equitativamente o no) las preferencias de
los participantes del proceso politico. No significa que las personas no
estén interesadas en el poder o que deseen la eficiencia por su propio bien,
solo supone que el interés personal dard lugar a resultados eficientes.
Tampoco implica que nunca se cometan errores, al igual que los mercados
econémicos eficientes no consideran que los consumidores y los hombres
de negocios nunca se equivocan. Los economistas no enfatizan el error
comercial o el comportamiento patolégico del consumidor (por ejemplo, el
bebedor compulsivo); por el contrario, los economistas analizan lo normal
y buscan explicaciones en términos de eficiencia para el comportamiento
anormal del mercado. Asimismo, no deberian destacar los errores que
cometen los mercados politicos.
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La debilidad de la visiéon de mercado imperfecto de las sociedades
democraticas puede representarse aplicando la misma visién a otra
sociedad: un hormiguero. Podria esgrimirse que las hormigas guerreras
son demasiado grandes en un hormiguero; que hay una coalicién entre
ellas y la reina para transferir ineficientemente los costos a las obreras,
quienes estan mal informadas sobre la industria de la defensa; y que los
problemas del dilema del prisionero, la insuficiente competencia interna
(solo hay una reina) y los costos altos de transaccién evitan un resultado
eficiente. Tal vez, esta vision sea poco apropiada para las sociedades
de hormigas, pero, aun asi, es adecuada para las unidades politicas
(por ejemplo, pudo no haber habido suficiente tiempo para eliminar
las democracias ineficientes; la competencia entre las sociedades
de personas puede no ser tan feroz, de manera que solo el mas apto
sobrevive; o los miembros no estdn genéticamente relacionados), pero
me resulta extrafio que nuestros tinicos modelos de grupos (y, a veces,
de individuos) sean aplicados irracionalmente al tinico animal capaz de
pensar racionalmente.

Notas

* Titulo original «Why Democracies Produce Efficient Results», Journal of Political
Economy, Vol. 97, N.° 6, 1989, pp. 1395-1424. Primera edicion en inglés ©1989 por Journal
of Political Economy por University of Chicago. Traduccion autorizada al espafol.
Todos los derechos reservados.

** Me gustaria agradecerles al editor y al evaluador, Brian Barry y John R. Lott, Jr, por
sus comentarios que han sido en extremo Gtiles, asi como a los participantes de los
seminarios que tuvieron lugar en Claremont y en la Universidad de California, en Los
Angeles y en Santa Cruz.

Al parecer, por lo general, esta posibilidad ha sido ignorada. Los pasajes mas
famosos de Adam Smith (1776) acerca de los gobiernos son negativos, pero él afirmaba
que los gobiernos perseguian su comportamiento eficazmente. Roland McKean
(1965) sostenia que la mano invisible operaba en el sector politico, pero afirmaba
que las externalidades politicas provocarian una falla del mercado politico. Charles
Tiebout (1956) aseguraba que la competencia entre localidades crea gobiernos
locales eficientes, pero no creia que su modelo se pudiera aplicar a los gobiernos
nacionales. Gary Becker (1983) demostro que habra una tendencia a que los resultados
maximizadores de riqueza surjan del comportamiento de los grupos de presion,
pero, en otras secciones de su articulo, sostuvo que los mercados politicos son muy
imperfectos. De este modo, algunos autores han hecho comentarios positivos sobre la
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eficacia de los mercados politicos, pero estos comentarios estan ocultos en obras que
son abrumadoramente criticas.

2 George Stigler (1972) sostiene que la competencia politica comparte muchas de las
mismas cualidades de la competencia econdomica. No obstante, resulta evidente que
Stigler (1971) considera que los efectos de la competencia politica son poco saludables.
Aqui el argumento resuena mas con el de Becker (1983, 1985). Sin embargo, aqui el
empuje en términos de eficiencia es una fuerza solida, mientras que, en su trabajo,
es una fuerza débil (en igualdad de condiciones, el resultado que maximiza la riqueza
ocurrira). Asimismo, en el presente trabajo, tengo en cuenta explicitamente a los
politicosy a las elecciones, entre otros, mientras que Becker lo deja librado al misterio.
Ver también Denzau y Munger (1986). Al igual que en otras areas de la economia,
las preferencias estan dadas. A nuestros fines, esto significa que la propaganda,
los discursos politicos, etcétera, no afectan las preferencias de los votantes; por el
contrario, estas preferencias estan muy arraigadas en la cultura (por ejemplo, los
valores familiares y la educacion religiosa temprana) y en la composicion genética
de los votantes. Las preferencias pueden llegar a cuestiones como preferir fuerzas
armadas «solidas» o el odio por los extranjeros.

> El presente articulo esta dirigido principalmente a aquellos que creen que los
mercados econdmicos funcionan bien. Para quienes no estan dispuestos a aceptar
esta vision, pueden interpretar que los argumentos establecen que los mercados
politicos no son mas imperfectos que los mercados economicos.

“ David Laband y Bernard Lentz (1985) demuestran que 45 miembros del Congreso de
los Estados Unidos y mas del 8 % de los gobernadores de los distintos Estados eran
hijos de politicos en 1965.

> Por ley puede sancionar un comportamiento mas atroz de los agentes, como la
aceptacion de sobornos.

6 Una diferencia es que, en una eleccion, el ganador obtiene la mayoria de los votos,
mientras que, en una adquisicion, el ganador es la parte que esta dispuesta a pagar el
precio mas alto. En la Seccion IV, muestro como la maximizacion de los votos provoca
la maximizacion de la riqueza y, en consecuencia, el resultado es equivalente a pagar
el precio mas alto.

7 Los candidatos llevan adelante campanas muy costosas para obtener cargos o
permanecer en ellos. Este comportamiento es consecuente con la hipotesis de que, al
ocupar un cargo, se cobran sueldos por encima del valor del mercado.

& Sin embargo, ciertos cargos electivos estan limitados respecto a la cantidad de
veces que una persona puede asumirlos (por ejemplo, la presidencia de los Estados
Unidos). Probablemente, si el problema del Gltimo mandato tiene como consecuencia
que la persona eluda demasiado sus deberes, la restriccion en el nUmero de mandatos
se eliminaria. John Lott (1987) ha demostrado que los congresistas que no intentan
presentarse para una reeleccion votan con menos frecuencia (posiblemente, a causa

257



Regimenes politicos. Origenes y efectos

de enfermedades), pero no de forma diferente. Asi, el Gltimo mandato no esta asociado
con una mayor elusion por cuestiones ideologicas.

o Becker (1983: 392) va alin mas lejos y sostiene que no existen las preferencias del
votante independiente. «Esas “preferencias” [las del votante] pueden ser manipuladas
y creadas a través de la informacion correcta y de la desinformacion provistas por los
grupos de presion interesados».

0 Ronald Wintrobe (1987) ha sostenido que la diversificacion de las carteras (a los
fines de distribuir el riesgo) hace que el accionista promedio sepa menos sobre su
compania de lo que sabe el votante promedio acerca de su congresista o su partido.

- Asi, los votantes eligen a sus grupos de presion en vez de que estos influyan en
ellos, como ha afirmado Becker (1983).

2 En materia de politicas, si la informacion erronea del votante fuera una razon
importante para las malas elecciones, deberiamos poder observar mas votantes
informados que toman mejores decisiones. Amodo de ejemplo, las personas con estudios
universitarios probablemente tienen opiniones mas informadas: tal vez, sus profesores
les han dicho que hay demasiadas politicas de barril de carne de cerdo. Por lo tanto, las
personas con formacion universitaria serian las que menos favorecen un mayor gasto
pUblico (a menos que ellos sean los destinatarios de ese gasto) y las personas que
solo tienen estudios primarios deberian estar mas a favor de ese gasto. No obstante,
los datos que arrojan las encuestas no respaldan esa conclusion. Warren Miller, Arthur
Miller y Edward Schneider (1980) informan las respuestas a las siguientes preguntas de
una encuesta: ;EL gobierno deberia gastar mas o menos en (a) exploracion espacial, (b)
ayuda exterior, (c) construccion de autopistas y (d) defensa? No existe patron entre el
nivel de educaciony el apoyo a un aumento del gasto publico. Por ejemplo, las personas
con estudios secundarios fueron quienes mas se opusieron a la ayuda exterior, mientras
que las personas con estudios universitarios fueron quienes han estado mas a favor de
ella en dos de tres encuestas (la tercera categoria es educacion inferior a secundaria).
Al parecer, los votantes no tienen ninguna dificultad en identificar su propio interés en
otras areas. A modo de ejemplo, los negros estan sistematicamente mucho mas a favor
que los blancos de la intervencion del gobierno federal para garantizar la equidad de los
negros para los trabajos (ver Converse et al., 1980). De este modo, uno se sorprenderia
si los votantes de repente se volvieran estlpidos en relacion con los asuntos vinculados
con la construccion de caminos 'y con la exploracion espacial.

- Aun cuando la clase gobernante casitenga un monopolio interno de los instrumentos
de informacion, como en el caso de la Union Soviética, observamos que las personas
descartan la informacion contenida en sus ensayos y confian en fuentes externas (por
ejemplo, cuando ocurrid el accidente nuclear de Chernobil, los ciudadanos de la Unidn
Soviética se volcaron a las fuentes externas para informarse).

™ Nota de la Editora: Se refiere a la expresion en inglés «pork barrel projects» y se
entiende como «proyectos de repartija politica».
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> El hecho de que las personas estén dispuestas a establecer la regla de la mayoria
con sus supuestos abusos para con la minoria en lugar de la regla de los dos tercios o
de unanimidad parece indicar que los abusos de la regla de la mayoria son menores
que los costos de negociacion (y abusos) de la regla de unanimidad. Se prefiere la
regla de la mayoria a la regla de la supramayoria (por ejemplo, la regla de los dos
tercios) cuando el sistema no quiere darle peso a una propuesta (nicamente porque
es el statu quo. Si hubiera costos de transaccion altos que impidieran que los votantes
(o los congresistas) pudieran realizar pagos adicionales a cambio de votos, una regla
de supramayoria favoreceria al statu quo.

‘6. Existe una vasta literatura que sostiene que el intercambio de favores politicos es
ineficiente (ver, por ejemplo, Rikery Brams, 1973), pero los argumentos son poco firmes.
Aun cuando hay intransitividad y las distribuciones ineficientes estan en el ciclo de la
intransitividad, si formar coaliciones tiene un costo, las coaliciones ineficientes seran
las menos estables y las que tengan menos probabilidades de formarse.

" Excepto los costos adicionales de transferir los derechos si hay una transferencia.

& Nota de la Traductora: El término «clausulas del abuelo» alude a la situacion en la
que existe una disposicion por la cual se continta aplicando una norma anterior en
ciertas situaciones existentes, mientras que se debe aplicar una norma nueva para
todos los casos futuros.

- George Stigler (1971) sostuvo que las formas ineficientes de desplazamientos de
rentas se disponen para evitar la entrada, ya que esta reducira las rentas. No obstante,
como he demostrado en este ensayo, cuanto mas se evita la entrada, menor es la
respuesta ineficiente de la oferta. Por consiguiente, mayores rentas y mayor eficiencia
no necesariamente son contradictorias.

20 Aqui, como en todos lados, la teoria de la blUsqueda de rentas es socavada por el
hecho de que solo los factores de produccion relativamente fijos pueden obtener
rentas. De este modo, producir el doble de armas puede requerir el doble de
trabajadores, pero esto ayuda poco o nada a los trabajadores, si la oferta se complete
facilmente contratando a personas ajenas a la industria. Aun si los trabajadores
obtuvieran rentas, los que estan en la industria preferirian mayores salarios para mas
trabajadores.

2 De hecho, el ejemplo estandar en la literatura de una disipacion total de rentas (diez
actores neutrales al riesgo que ofertan USD 100.000 cada uno para la oportunidad de
una en diez al derecho de monopolio que vale USD 1.000.000) no implica ningln costo
social.

2 «la industria del acero y sus trabajadores (...) estan dispuestos a actuar porque los
beneficios de la proteccion estan concentrados en el relativamente pequeno nimero
de personas que invierten y que trabajan en la industria. Sus ingresos se ven afectados
de manera significativa. Los mayores costos de su proteccion son sufragados de modo
disperso por la mas numerosa poblacion de contribuyentes y de consumidores. La
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dilucion de los costos torna politicamente ineficiente a quienes soportan esos costos»
(Demsetz, 1982: 85).

% Con mayor frecuencia, las minorias religiosas pueden haber sido las victimas y no
las victimarias de las mayorias religiosas.

% Las contribuciones para las campanas no se distorsionan del promedio si son
proporcionales a los costos de una politica para la persona.

» Otro motivo es que los candidatos tienden a representar a diferentes grupos de
interés. Rara vez, un grupo de interés contribuye con ambas campanas. Sin embargo, el
candidato que no recibe fondos puede alterar la cantidad de fondos que se destinan
para el otro candidato adoptando posturas distintas en temas importantes para el
grupo de intereés.

% Este mecanismo de autocorreccion también existe para las organizaciones de
medios de comunicacion. Cuanto mayor es el nimero de periodicos que se niegan a
dar informacion despectiva sobre los negocios porque temen perder los dolares para
propaganda, mayor sera la demanda de los periddicos que si brindan esa informacion.

2 Los economistas generalmente llegan a la conclusion contraria (eficiencia) cuando
suponen un comportamiento egoista en los mercados economicos.

% Si los presidentes estuvieran a favor de presupuestos mas reducidos, podrian
mitigar, pero nunca eliminar, el deseo del Congreso de presupuestos mas grandes.

» Un compromiso de los votantes de reelegir a los funcionarios actuales por
haber adoptado politicas eficaces en el pasado puede no ser creible, pero reelegir
funcionarios por haber adoptado politicas de barril de carne de cerdo ineficaces en el
pasado es probable que tampoco lo sea.

% La coalicion es especialmente importante para las elecciones presidenciales.

3 Aunque esto rara vez sucede, los congresistas han perdido las presidencias de sus
comisiones por no respetar los principios del partido. Una vez designados para una
comision, los miembros tienen jerarquia. Los partidos y las comisiones pueden ser
considerados métodos sustitutos de organizacion. En Gran Bretana, donde los partidos
son mas fuertes, la mayor parte del intercambio se lleva a cabo dentro del partido; en
los Estados Unidos, donde las comisiones son mas fuertes, gran parte del intercambio
se realiza dentro de las comisiones y entre ellas.

% Este resultado puede encontrarse en Shepsle y Weingast (1984); Holcombe (1985); y
otros.

- Existe otra variante para la falla del votante mediano. Los votantes pueden elegir
un nivel ineficiente de provision piblica con respecto a un conjunto de alternativas
privadas con distintos niveles de gasto para diferentes grupos. No obstante, la
provision piblica no necesariamente debe ser unitaria y monolitica, por lo tanto, no
necesita ser ineficiente.
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% La redistribucion del ingreso debido a diferentes politicas de recaudacion tiene un
enorme riesgo de intransitividad, por lo que puede haber muchos resultados eficientes
posibles. Para conocer una discusion acerca de por qué es probable que los resultados
permanezcan en el conjunto de 6ptimos de Pareto, ver la siguiente subseccion.

» El total de las preferencias puede ser imperfecto en comparacion con una situacion
de costo cero de transaccion y de informacion perfecta (o gratuita), pero ese es un
estandar inapropiado para juzgar la eficiencia de los mercados econdémicos o politicos.

% peter Coughlin (1986) tiene una prueba de existencia cuando las elecciones de los
votantes pueden caracterizarse mediante una funcion logistica.

7 La mayoria de los articulos del Journal of Legal Studies consideran que el derecho
anglosajon es eficiente, mientras que practicamente todos los articulos de la Journal of
Law and Economics consideran que el derecho estatutario es ineficiente. Sin embargo,
ver Rubin (1982), quien afirma que, en el siglo xx, tanto el derecho anglosajon como el
derecho estatutario son ineficientes.

% Se puede demostrar que los conjuntos particulares de reglas de responsabilidad
crean las mismas rentas que la zonificacion.

% Posner (1986) sostiene que los tribunales producen resultados mas eficientes que el
Poder Legislativo porque no pueden redistribuir la riqueza. No obstante, los tribunales
pueden distribuir la riqueza entre las partes no contratantes (ni los tribunales ni
el Poder Legislativo son muy eficaces en la redistribucion de la riqueza entre las
partes contratantes). Por ejemplo, responsabilizar a las empresas ferroviarias porque
sus trenes atropellan a las personas que cruzan las vias desplaza la riqueza de las
empresas ferroviarias a los peatones. Asimismo, la capacidad para redistribuir puede
incentivar jugadas Pareto-superior al permitir pagos adicionales a la parte afectada
por la ley.

“- Robert Ellickson (1986) aboga para que las asociaciones de propietarios sean
una alternativa a la zonificacion. Sin embargo, esta es solo una gran asociacion de
propietarios impuesta en tierras con diversas titularidades.

“. Roberta Romano (1986) ha demostrado que el derecho societario es eficiente
porque los estados compiten por los documentos constitutivos de las sociedades. Si
bien la ubicacion de las actas de constitucion puede moverse con mas facilidad que
las viviendas, aun asi deberiamos preguntarnos por qué las ciudades no competirian
proporcionando mejores leyes de zonificacion.

“ Pyuesto que la eficiencia tecnologica no necesariamente es equivalente a la eficiencia
economica (las empresas publicas pueden optar por satisfacer otras cuestiones que
son importantes para los votantes), los mercados politicos eficientes podrian tener
iniciativas publicas tecnologicamente ineficientes. El analisis de estudios empiricos
de la eficiencia relativa de los servicios plblicos y privados de Scott Atkinson y Robert
Halvorsen (1986) determind que no habia diferencias importantes en los cuatro
estudios, que las empresas privadas eran significativamente mas eficientes en dos
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estudios y que las empresas publicas eran mucho mas eficientes en cuatro estudios.
El estudio de investigacion de Thomas Borcherding, Werner Pommerehne y Friedrich
Schneider (1982) en cinco paises mostro una imagen mucho mas favorable del sector
privado: treinta y cuatro estudios descubrieron que el sector privado es mas eficiente;
solo cuatro estudios concluyeron que el sector privado tiene costos mas altos y otros
cuatro estudios no fueron concluyentes.

“ A pesar de que los economistas rara vez le prestan mucha atencion, uno siempre
puede encontrar numerosos ejemplos de estupidez en el sector privado. Por ejemplo,
Business Week (11 de agosto de 1986) afirmo que el presidente de Allegheny International
tenia un comportamiento extremadamente oportunista y que su directorio no ejercia
ningiin tipo de control. Como Gltimo ejemplo, George Downs y Patrick Larkey (1986)
informaron que General Motors no usaba su poder de compra para obtener descuentos
de las companias de acero cuando adquiria laminas de ese metal.

“ Algunos de los estudios realizados descubrieron un comportamiento no 6ptimo:
a modo de ejemplo, las compras de equipos de seguridad de los consumidores no
tienen como consecuencia una reduccion igual del dano marginal por dolar.

“- Las relaciones de poder podrian determinar la cantidad de control, pero no el grado
de integracion vertical, al igual que la riqueza (la distribucion inicial de derechos) no
determina la distribucion final de derechos (cuando los costos de transaccion son
bajos) ni la organizacion del intercambio.

“6 Para conocer otro ejemplo, ver mi discusion anterior sobre el Poder Legislativo en
la Seccion IV B.
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Fuentes de ineficiencia en una democracia
representativa: un analisis dinamico*

Timothy Besley y Stephen Coate

Uno de los maximos logros de la economia neoclédsica es una comprension
rigurosa del comportamiento de los mercados en la asignacién de
recursos. No obstante, nuestro entendimiento de los recursos asignados
en el sector publico es mucho menos completo'. En parte, esto refleja
la falta de un marco tedrico satisfactorio para analizar las decisiones de
politicas en las democracias representativas. En Besley y Coate (1997),
presentamos un modelo de formulaciéon de politicas democraticas
para que fuera el marco propuesto para el analisis sistematico de estos
interrogantes. En este modelo, la autoridad politica es delegada a los
ciudadanos particulares, y las personas compiten, a través del proceso
electoral, para obtener el poder?.

El presente ensayo usa el modelo para investigar la eficiencia de las
decisiones politicas de equilibrio en el contexto de elecciones repetidas.
Los asuntos vinculados con la eficiencia son entonces mads sutiles porque
las preferencias se extienden sobre toda la secuencia futura de politicas,
mientras que los responsables de formular politicas solo pueden controlar
lo que sucede durante su periodo. Descubrimos que, si bien el equilibrio
politico satisface cierta propiedad de eficiencia, esto no significa que las
politicas sean eficientes de acuerdo con los criterios econémicos estandares.
También analizamos si la no implementacién de politicas econémicamente
eficientes puede ser considerada, de modo legitimo, una «falla politica»,
al establecer una comparacién con la literatura sobre fallas del mercado.
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Paraanalizarlas decisiones politicas en un escenario dindmico, integramos
nuestro modelo de democracia representativa a un modelo econémico
simple de dos periodos que incorpora la redistribuciéon y la inversion
publica. Un tinico bien de consumo se produce usando trabajo, y los
ciudadanos obtienen utilidad del consumo y del ocio, al diferenciarse
por sus capacidades productivas. La recaudacion redistributiva adopta
la forma de un impuesto a las ganancias lineal, como en Thomas
Romer (1975) y Alan H. Meltzer y Scott F. Richard (1981). La inversién
publica, que puede ser pensada como infraestructura o educacién,
mejora las productividades de los ciudadanos del segundo periodo®.
En cada periodo, el ciudadano elegido como responsable de formular
politicas selecciona los pardmetros del sistema tributario. El responsable
de formular las politicas del primer periodo también debe decidir si
implementard o no la inversién publica.

Demostramos que las decisiones politicas de equilibrio son eficientes
en el siguiente sentido: en cada periodo, mientras las futuras politicas
se seleccionen a través del proceso democratico, no existen decisiones
politicas alternativas que puedan aumentar la utilidad esperada de
todos los ciudadanos. Con el fin de demostrar que esto no implica que
las decisiones politicas de equilibrio sean eficientes de acuerdo con las
definiciones econémicas estdndares, nos enfocamos en la decision en
materia de inversion publica. Identificamos tres motivos por los cuales
las inversiones ptublicas, que son potencial de mejora paretiana, con los
instrumentos de politica disponibles pueden no efectuarse en el equilibrio
politico. Cada uno se deriva del problema de que si una sociedad toma
decisiones sobre politicas por medio de una democracia representativa, no
puede comprometerse con los resultados de las politicas futuras.

El primer motivo esté relacionado con la falta de pago de una compensacién
futura. Para generar una mejora de Pareto, una inversién publica puede
requerir que algunas personas sean compensadas mediante el sistema
impositivo y de transferencia después de que se producen las ganancias
futuras. Sin embargo, la compensacién no puede, en realidad, ser pagada
en el equilibrio politico, dado que los responsables de formular las
politicas determinan las tasas impositivas futuras en ese momento. De este
modo, si se espera que los responsables de formular las politicas tengan
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preferencias diferentes, quien ocupa el cargo puede ser disuadido de
realizar inversiones eficientes.

Los dos motivos restantes se aplican a las inversiones ptblicas que no
exigen la manipulacién de futuros impuestos y transferencias para ser
mejoras de Pareto. Estas pueden no realizarse si cambia la identidad de
los futuros responsables de formular las politicas de manera desventajosa
para quien hoy ocupa el cargo en cuestion. Esto puede suceder cuando
una inversién, al alterar las capacidades productivas de los ciudadanos,
provoca cambios en las preferencias en términos de redistribuciéon, cuya
consecuencia es la eleccién de un ciudadano con preferencias distintas en
materia de politicas. Las inversiones publicas que modifican las elecciones
de los futuros responsables de formular las politicas también pueden no
efectuarse. Al cambiar la distribucién del ingreso, una inversién publica
puede alterar las tasas impositivas deseadas de los futuros responsables de
formular las politicas. Dichos cambios pueden evitar que el titular actual
del cargo realice una inversion.

Evaluar si la no implementacién de una inversion potencial de mejora
paretiana es considerada una «falla politica» legitima nos exige que
adoptemos una postura acerca de lo que constituye esa falla. En pos de
crear un campo de juego llano para mercados y gobiernos, una definicién
légica de falla politica deberia ser igual a la usada en un contexto de
mercado. En este sentido, afirmamos que no realizar una inversién ptblica
que es potencial de mejora paretiana con los instrumentos de politicas
disponibles constituye una falla politica*.

Nuestro andlisis esta relacionado con varios trabajos de la literatura sobre
las macropoliticas. Torsten Persson y Lars Svensson (1989) sostienen
que las politicas de endeudamiento pueden apartarse del camino de la
eficiencia en el equilibrio politico. Los actuales titulares de los cargos
mantienen déficits presupuestarios para manipular las elecciones de
los futuros responsables de formular las politicas que no comparten sus
preferencias. En nuestro modelo, esta es una razén para que haya falla
politica®. Philippe Aghion y Patrick Bolton (1990), asi como Gian Maria
Milesi-Ferretti y Enrico Spolaore (1994) desarrollan modelos en los que la
politica esta distorsionada, debido a que las actuales decisiones politicas

267



Regimenes politicos. Origenes y efectos
(<}

afectan qué partido politico ganard en el futuro. Este incentivo también
estd presente en nuestro modelo®.

La organizacion del resto del ensayo es la siguiente: el modelo se presenta
en la Seccién I. En la Seccién 1I, se define el equilibrio politico y se
caracterizan las decisiones politicas de equilibrio. La Seccién III analiza la
eficiencia de las elecciones de las politicas que surgen del equilibrio politico
centrandose, en gran medida, en la decision de inversién. La Seccién
IV debate la interpretacién de los resultados, mientras que la Seccién V
contiene las conclusiones.

I. El modelo

A. El entorno econémico

La economia consiste en N ciudadanos, indexados pori € N = {1, ..., N},
y dura dos periodos, indexados por t € {1, 2}. Existe un tnico bien de
consumo (no almacenable), indicado con x, que es producido usando solo
un factor, el trabajo, indicado con ¢. Cada ciudadano estd dotado de una
unidad de trabajo en cada periodo. Los ciudadanos se diferencian por sus
capacidades productivas. Si el ciudadano i proporciona ¢, unidades de
trabajo en el periodo 1, produce x, = a_ £, donde a estd en su periodo
T «capacidad». El bien de consumo se produce competitivamente con
salarios iguales a las capacidades para todos los ciudadanos. La utilidad
del periodo t del ciudadano i es u (x, ), donde la funciéon de utilidad
comun por periodo u (-) es leve, estrictamente cuasicéncava, creciente en
x y decreciente en £. La utilidad del segundo periodo no estd descontada.

Al inicio de cada periodo, un responsable de formular las politicas
selecciona los pardmetros de un impuesto a las ganancias lineal”: la tasa
impositiva t € [0, 1] y la garantia T € R. Con un sistema impositivo del
periodo t(t, T ), un ciudadano con ingresos y tiene una deuda impositiva
de t-y-T. El responsable de formular las politicas del primer periodo
también debe elegir si realiza o0 no una inversion publica especifica. Esta
decision se indica con g, con g =1(0), lo que significa que la inversién (no)
se realiza. El costo de la inversién es C unidades del bien de consumo, pero
es productivo al aumentar las capacidades del segundo periodo de todas
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las personas. De este modo, para todos los ciudadanos i, a,, = a,, (), donde
a, (1) > a,, (0)°.

Las decisiones en materia de oferta de trabajo se toman después de que el
responsable de formular las politicas ha seleccionado el sistema tributario.
Con un sistema tributario (¢, T ), el ciudadano i proporcionara ¢(t, T, a )
unidades de trabajo, donde ¢(t, T, a) = argmax {u (1 -t)al + T, ): 1 € [0, 1]}.
Este ciudadano ganard y (¢, T, a ) unidades de ingreso, donde y (t, T, a) =
atl(t, T, a) y gozard de un nivel de utilidad v (tt, Tt, ati), donde v (t, T, a) =
u(@-tyt Ta)+T LT, a).

Las elecciones en términos de impuestos y de inversién del responsable de
formular las politicas deben ser viables. En el periodo uno, esto equivale a
satisfacer la restriccion:

N
(1) t, ; y (ty T, ‘111-) -NT, = Cg.

El lado izquierdo de (1) son los ingresos tributarios netos y el lado derecho
es el gasto publico. Dejemos que Z, indique el conjunto de decisiones
politicas del periodo uno (t,, T, ) que satisface (1). Dado que no hay gasto
publico en el periodo dos, la restriccién de viabilidad del responsable de
formular las politicas es

) LYyt T, a,(9) - NT, =0.

Dejemos que Z, indique el conjunto de decisiones politicas del periodo dos
(t,, T,) que satisface (2) cuando la decisién de inversion es g.

B. El proceso politico

El modelo de formulacién de politicas se basa en Besley y Coate (1997)°.
En cada periodo, se selecciona a un miembro de la comunidad para tomar
decisiones en materia de politicas; una votacién determina la eleccién de
ese ciudadano. Todos los ciudadanos pueden postularse y cada uno opta
por declararse candidato o no. Postularse para un cargo no es costoso®.
Entonces, todas las personas de la sociedad votan por el conjunto de
candidatos autopostulados. Aquel que obtiene la mayor cantidad de votos
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gana (por la regla de la pluralidad). En el caso de empate, el candidato
ganador es elegido al azar, por lo que cada candidato posee idénticas
posibilidades de resultar electo. Si solo una persona se postula, sera
elegido automaticamente. Si ningtn ciudadano se postula, los impuestos
seran cero y prevalecera el laissez-faire. El candidato ganador selecciona la
politica solo durante el periodo para el cual fue elegido.

El proceso politico en cada periodo se modela como un juego de tres etapas:
en la primera, cada ciudadano decide si se postula o no como candidato.
En la segunda, los ciudadanos votan a un conjunto de candidatos
autopostulados. En la tercera, el candidato ganador elige la politica para
ese periodo. Al votar, los ciudadanos anticipan las decisiones en materia
de politicas de los candidatos y votan en consecuencia. Como candidatos
potenciales, los ciudadanos anticipan este comportamiento electoral. Los
dos periodos se vinculan a través de la decision de inversién publica, que
afecta las capacidades del segundo periodo de los ciudadanos y, por lo
tanto, sus preferencias con respecto a las politicas de ese periodo. Los
ciudadanos, como votantes y como responsables de formular las politicas,
deben anticipar las consecuencias de las decisiones que tomaron en el
primer periodo para los resultados del segundo periodo™.

Visto ex ante, el proceso politico genera una distribucién de probabilidad
con respecto a las secuencias de politicas. Una secuencia de politicas es un
par {(t, T,, §), m,} que consiste en una decision de politicas del primer
periodo (t,, T,, g§) € Z, y una distribucién de probabilidad con respecto
a las decisiones politicas del segundo periodo =,: Z,(g) — [0, 1]. Con la
secuencia de politicas {(t,, T, g), m,}, la decision politica del primer periodo
es (t, T,, &) y la decision politica del segundo periodo es (t,, T,) € Z, (¢) con
probabilidad =, (,, T,). La distribucién de probabilidad n, es generada por
el equilibrio politico que surge en el periodo dos cuando la decision de
inversién publica es ¢g'>. Dejemos que Vi ((t,, T}, §), n,) indique la utilidad
esperada del ciudadano i con la secuencia de politicas {(t,, T,, g), 7.}, que
se define como

(3) Vi, T,8),m)=v(t, T, a,)+

>, T)olt, T, a,(),

(t, T) € Alr,)
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donde usamos A(-) para indicar el respaldo de una distribuciéon de
probabilidad: es decir, el conjunto de resultados seleccionados con
probabilidad positiva.

Il. Secuencias de las politicas de equilibrio

La presente seccién proporciona una descripcion detallada de la toma de
decisiones politicas en ambos periodos, al definir el equilibrio politico y al
caracterizar las secuencias de las politicas de equilibrio. Comenzaremos
con los comicios del segundo periodo y la decisién de politicas publicas,
y tomaremos como dadas las decisiones en materia de inversién publica.
Luego, analizaremos los comicios y la eleccién de politicas del primer
periodo, reconociendo que los ciudadanos, como votantes y responsables
electos de formular politicas, anticiparan la dependencia de las decisiones
de politicas publicas del segundo periodo con respecto a la decisién de
inversion publica.

A. Comicios del segundo periodo y decisiones politicas

Tratamos las tres etapas del proceso politico en orden inverso y
comenzamos con la etapa de seleccion de politicas®. El ciudadano que
gane en las elecciones del segundo periodo implementard su politica
preferida del segundo periodo —las promesas sobre hacer lo contrario no
son creibles—. La politica preferida del ciudadano 7 esta dada por

4) (t,,8), T, (g)
=argmax{v(t, T, a,(9) | (t, T,
€Z,9)

Suponemos que la solucién (4) es tnica'. Asociada con la eleccién de cada
ciudadano, encontramos, en consecuencia, una imputacion de utilidad
(@, (), -.., ¥, (g)), donde vfzj ©) = v(t,,(8), T, (8), a,(g)) es la utilidad del
periodo dos de la persona j si i es elegido. Si ningtin ciudadano se postula,
la politica del segundo periodo es (t,(g), T,,(g)) = (0, 0). En este caso,
indicamos la imputacion de utilidad como (2%, (g), ..., ?°, (9))-
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Ahora nos centramos en la etapa de votacién. Dejemos que el conjunto de
candidatos sea C C Ny que a,, € C{0} indique la decision del ciudadano j,
donde o, =i sefiala que j vota al candidato 7, y a,, =0 muestra abstencion.
Un vector de decisiones electorales es a, = (a,,, ..., a,,). Dados C y a,,
dejemos que P'(C, a,) indique la probabilidad de que el candidato i gane.
Suponiendo que existe la regla de la pluralidad, P'(C, ) es igual a 1 si i
obtiene la mayoria de los votos o si es el tinico candidato. Es igual a 1/M
si hay M candidatos que empatan, de los cuales i es uno. De lo contrario,
es cero.

Las personas votan para maximizar su utilidad esperada segun las
decisiones electorales de otros. Un equilibrio electoral del segundo periodo,
en el que g es un vector de decisiones o, como tal, para cada ciudadano
j€ N (1) o, es la mejor respuesta a o, —j, es decir:

(5) o', € arg max [ ;P" (C, (o, a7,))
v, | a, € CU{0) ],

y (2) o, no es una estrategia electoral débilmente dominante. Descartar
este tipo de estrategias es estandar en la literatura de votaciones e implica
que los ciudadanos no votan a su candidato menos preferido. Por lo tanto,
el sufragio es sincero en las elecciones de dos candidatos.

Ya estamos listos para describir la etapa de entrada. Los ciudadanos se
presentan como candidatos para orientar la politica en la direccién que
prefieren, con su capacidad para realizarlo segiin quién mas ingrese.
Dejemos que s, € {0, 1} indique la estrategia pura del ciudadano j, donde
s,;=1 indica la entrada. Dejemos que s2=(s,,, ..., 5,,) indique un perfil de
estrategia puro. El conjunto de candidatos del segundo periodo con perfil
de estrategia s, es C (s,) = {i|s,=1}.

La compensaciéon esperada de cada ciudadano dado cualquier perfil
estratégico depende del comportamiento electoral anticipado. Dejemos
que a, (C) sea el comportamiento electoral que los ciudadanos anticipan
cuando el conjunto de candidatos es C. De este modo, si el ciudadano i
entra, entonces €l anticipa ganar con probabilidad P'(C (s,), o, (C (s,))).
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La compensacién esperada para cualquier ciudadano j dado s, es, por lo tanto,
(6) U, (s, 8 o,()
= 2 P(C(s,), 0, (C(s,)) vy (8)
+PC )V (8),

donde P° (C(s,)) indica la probabilidad de seleccionar el resultado por
defecto. Este es igual a uno si (C(s,) = @y, de lo contrario, a cero. Asi, la
compensacioén del ciudadano j es la probabilidad de que cada candidato i
gane la carrera por su compensacion derivada de la politica preferida de i.

Para garantizar la existencia de un equilibrio, necesitamos permitir
estrategias mixtas. Dejemos quey, (€ [0, 1]) sea una estrategia mixta para el
ciudadano j, con un perfil de estrategia mixta indicado pory,=(y,,, .-, V,,) ¥
la compensacién esperada del ciudadano j con v, sea indicada por ,, (v,
g, o, (). Un equilibrio de la eleccion del segundo periodo dado g es un vector
de las decisiones de entrada y, y una funcién de votacién a, (-), como: (1)
para cada ciudadano j, v, es la mejor respuesta para y,—j dado g y a, (),
y (2) para todos los conjuntos no vacios de candidatos C C N, o, (C) es un
equilibrio de votacién dado g.

Hay dos distribuciones de probabilidad asociadas con cualquiera de esos
equilibrios (y,, ., ()). Primero, una distribucién con respecto al ciudadano
que elige una politica del periodo dos indicada por r,(y,, a,()), donde
r, (1, o, () (i) es la probabilidad de que el ciudadano i sea el responsable
de formular las politicas y que r,(y,, ,(-))(0) es la probabilidad de que
nadie gobierne. Segundo, una distribucion relacionada con las politicas
del segundo periodo, indicada por =, (y,, o, (), g), enla que «, (v,, o, (), 8)
(t,, T,) es la probabilidad de que la politica del segundo periodo sea (t,, T,).
Estas distribuciones de probabilidad estan conectadas por

(7) T, (er a, ())/ 8) (tzr Tz)

(¥ 0, ()) ()

rZ
JEliENUIIELE) T, @) =T
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B. Comicios del periodo uno y decisiones politicas

Los ciudadanos esperan tomar sus decisiones del primer periodo. Si
anticipan un equilibrio de los comicios del periodo dos (%, a2,(+)) cuando la
decisién de inversion es g € {0, 1}, entonces la distribucion de probabilidad
con respecto a las decisiones de politicas ptiblicas del segundo periodo se
espera que sea 7, =, (%, af,(+), §), con Il =n’, ' ). Si es elegido responsable
de formular las politicas del primer periodo, el ciudadano i seleccionara la
politica del periodo uno

8) (t,(IL), T,,(I1,), g, (I1,))
=arg max { Vi((t, T,g ) | (t,T,9)€Z},

dado I1,. Nuevamente, suponemos que la solucién (8) es tnica. Una
imputacion de utilidad estd asociada a la eleccién de cada ciudadano
v, (IL),..., v (IL)), donde v"lj (Hz):Vj(tu(Hz)r T, (I1),gi(IL);n¢) es la
utilidad esperada individual de j en el periodo unosii es elegido. Si ningtin
ciudadano se postula, la politica del primer periodo es (t,,(I1,), T, (I1,),
§,(I,)) = (0, 0, 0) y la imputacion de utilidad es (¢° (I1,), ..., ©° (IL,),).

La etapa de votacion del periodo uno es igual a la del periodo dos. Dejemos
que el conjunto de candidatos sea C€ Ny que o', € CU{0} indique la decision
de voto de j. Un vector de las decisiones electorales o, = (a",,, ..., a",,) es
un equilibrio de votacion del periodo uno, dado I1,, si para cada ciudadano
JEN:(1) &) es la mejor respuesta para o, y (2) o', no es una estrategia de
votacion débilmente dominante.

En cuanto a la entrada del candidato, s,,€{0, 1} es la estrategia pura de
cada ciudadano, en la que a,(-) es la funcién (comin) que describe el
comportamiento electoral anticipado. La compensacién para cualquier
ciudadano j dada su propia decisién de entrada y la de otros ciudadanos
estd determinada por

©) (U, (s, 1L, 0, (1))
= 2 PI(C(s,) 0, (C()) vy (IL) + P (C () v, (TL).
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Dejemos que vy, sea una estrategia mixta para el ciudadano j y que
¥, = (Vs -++s 75p) s€a un perfil estratégico mixto. La compensacién esperada
del ciudadanoj en el perfil estratégico mixtoy, se indica con o, (v, 1L, o, (4)).

Un equilibrio de la eleccién del periodo uno, dado I1,, es un vector de las
decisiones de entrada y, y una funcién de votacion a, (-), tales que: (1)
para cada ciudadano j, v, es una respuesta mejor a y, ;, dado I'l,, y (2) para
todos los conjuntos no vacios de candidatos Ce %, a, (C) es un equilibrio
de votaci(n, dado II,. Las distribuciones de probabilidad con respecto a
los responsables de formular las politicas del primer periodo (r, (v, o, (-)))
y con respecto a las politicas del primer periodo ((r, (y,, o, (-),I1,)) estan
vinculadas con cualquier equilibrio (y,, a, (*)).

C. Equilibrio politico y secuencias de las politicas de equilibrio

Un equilibrio politico es un triple {(y,a, (), (¢, ‘ng(’))ge o 1 tal que:
(1) (v, @, () es un equilibrio de la eleccién del periodo uno, dadas las
distribuciones de probabilidad con respecto a las politicas del segundo
periodo supuestas por (y8,, s, (-))ge o1 Y (2) (18, 08,(-)) es un equilibrio de la
eleccion del periodo dos, dado g para g< {0, 1}. Una secuencia de la politica
de equilibrio esla que podria surgir potencialmente en el equilibrio politico.
De modo mas preciso, {(t},T,¢"), 7’} es una secuencia de la politica de
equilibrio si existe un equilibrio politico {(y,, o, (-)), (¥5, ocgz(-))gE oy tal
que (t,T,¢) radique en la distribucién de probabilidad con respecto a
las politicas del primer periodo generadas por ese equilibrio politico y
que ', sea la distribucién de probabilidad en relacién con las decisiones
politicas del segundo periodo generadas por el equilibrio politico cuando
la decision de inversién publica es g*. Resulta directo mostrar un equilibrio
politico y, en consecuencia, una secuencia de las politicas de equilibrio®.

lll. Analisis de las secuencias de las politicas de equilibrio

Esta seccion investiga las propiedades de las secuencias de politicas que
surgen del equilibrio politico. Comenzamos observando que cierto tipo
de propiedad de eficiencia emerge de inmediato del hecho de que los
responsables de formular las politicas sean ciudadanos que maximizan
la utilidad.
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PROPOSICION 1: Dejemos que {(t',T",g"), n')} sea una secuencia de las politicas
de equilibrio y dejemos que {(y, o, (), (1, agz(-))gem/ 1)} sea el equilibrio politico
vinculado. Por lo tanto, (1) si y,, = 1 para algin j € N, no hay ningin ((t, T, g))
E€Z, tal que

Vi((t, T, 8), m,(1%, a5, (), 9)

>V, T, 8) m, (¢, o, (), &)

para todo i € N,

y (@) si(t, T, €A(n'), nohaya (t, T) €Z, (g*) tal que

para todo i € \

La parte (1) establece que si, al menos, un ciudadano ingresa a los comicios
del primer periodo con una probabilidad de uno, entonces, dependiendo de
si las decisiones politicas del segundo periodo sean tomadas en un proceso
democrético y que los equilibrios de los comicios de segundo periodo sean
(8, s, (-))gE 10,1y NO existe una decisién alternativa de politicas del primer
periodo que otorgue mas utilidad esperada a cada ciudadano. Esto se
deduce de que las decisiones politicas del primer periodo resulta 6ptima
para algunos responsables de formular las politicas del primer periodo. La
parte (2) establece que no hay decision alternativa de politicas del segundo
periodo que, dada la decisién en materia de inversién publica, otorgue mas
utilidad del segundo periodo a cada ciudadano. La advertencia de que, al
menos, un ciudadano se postule no es necesaria, puesto que el resultado
por defecto es 6ptimo de Pareto en el segundo periodo.

La proposicion 1 es igual a un resultado (Proposiciéon 10) que se encuentra
en Besley y Coate (1997), y es una consecuencia natural de incluir la utilidad
del responsable de formular las politicas en la evaluacion de eficiencia. Aun
asi, no supone que las secuencias de las politicas de equilibrio sean eficientes
en el sentido usual que les otorgan los economistas. Las nociones estdndares
de eficiencia econémica se definen sin aludir al proceso de formulacién de
politicas y sin considerar las limitaciones institucionales que delinean las
decisiones reales. En este sentido, una secuencia de politicas serd eficiente
si no existe ninguna otra secuencia de politicas tecnolégicamente viable que
haga que todos los ciudadanos estén mejor. No hay garantia alguna de que
las secuencias de politicas sean eficientes en este sentido.
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Reflejamos esto concentrandonos en la decisién en términos de inversién
publica. Suponemos que la inversién publica es un potencial de mejora
paretiana, ya que para cualquier secuencia de politicas {(t, T, 0), «,} existe
una secuencia alternativa de politicas {(t', T', 1), ="} tal que V, ((¢', T', 1),
n',>Vi((t, T,0), n,) para todo i € . Entonces, identificaremos tres motivos
por los cuales la inversién podria no efectuarse en un equilibrio politico.

Comenzaremos con un resultado de referencia que establece una condicién
suficiente para que la inversién sea implementada en el equilibrio politico.

PROPOSICION 2: Dejemos que {(t', T",§"), .} sea una secuencia de las politicas
de equilibrio y que {(y, a, (), (5, o8 ()){(e o 1} sea el equilibrio politico asociado.
Supongamos que para todo jE€ A (r, (v, o, () y k€A (2 (v*2 o2 ())),

(t, (1), T, (1) = (1 (1), T,, (1).

Entonces, si v,=1 para algunos j € N'y la inversion piiblica es potencial de mejora
paretiana, g’ =1.

PRUEBA: Ver Anexo.

La condiciéon clave es que los responsables de formular las politicas del
primer periodo anticipen que, si efectdan la inversion, el responsable
de formular las politicas del segundo periodo elegiria con exactitud la
misma politica que ellos. Si la inversion es potencial de mejora paretiana,
existe (por definicién) una forma de redistribuir las ganancias, de modo
que todas las personas se beneficien. Asi, un responsable de formular las
politicas que sabe que alguien que comparte sus preferencias en materia
de politicas gobernard durante el préximo periodo esta seguro de que la
redistribucién, que es necesaria para que la inversién valga la pena para él,
vendra. Los siguientes ejemplos muestran cémo la inestabilidad politica
puede provocar que quien hoy ocupa el cargo renuncie a la inversion.

Ejemplo 1: Supongamos que la poblacion esta equitativamente dividida en
dos tipos de capacidad: baja y alta. Permitamos que %, indique el conjunto
de personas con capacidad baja y que %, el conjunto de personas con
capacidad alta. Pensemos que a las personas solo les importa su consumo
y que son neutrales al riesgo, de manera que u (x,{) =x. Dejemos que a,
indique la capacidad del primer periodo de las personas con capacidad

277



Regimenes politicos. Origenes y efectos
(<}

baja y que a,, (>4,), 1a de las personas con capacidad alta. Si la inversién no
se ejecuta, las capacidades del segundo periodo de las personas igualan a
las del primer periodo. Si se realiza, aumenta la capacidad de las personas
con capacidad alta. Formalmente, a,, (1)=a,, + § para i € %,, mientras
que a,, (1) = a, para i € ;. Creemos que /2 > C/N, lo que supone que la

inversion publica es potencial de mejora paretiana.

Ahora demostramos la existencia de una secuencia de las politicas de
equilibrio en la que la inversién no se realiza. Comenzamos describiendo
los equilibrios de las elecciones del segundo periodo. Nétese primero que
si un ciudadano con capacidad alta es elegido para ocupar un cargo en
el periodo dos, optara por la recaudaciéon cero, independientemente de la
decision en materia de inversion ptblica, lo que implica que (t,,, (1), T, (1))
= (t,,(0),T,, (0))=(0, 0). Una persona con capacidad baja elegira una
tasa impositiva del 100 % y, en consecuencia, (¢, (1), T, (1))=(1,a+5/2)
y (t, (0),T, (0)) = (1,a), donde @ = (a, +a,)/2 es la capacidad media del
primer periodo.

Por lo tanto, sin considerar la decisién en materia de inversién ptblica,
existe un equilibrio de las elecciones del segundo periodo, en el que una
persona con capacidad baja compite contra una persona con capacidad
alta, y todos los ciudadanos votan a favor de los candidatos que comparten
su capacidad (es sencillamente para verificar que la entrada valga la
pena y que ningtn otro candidato ingresard). En este equilibrio, cada
candidato es elegido con 2 probabilidad. Cuando g = 0, la distribucién de
la probabilidad con respecto a las politicas del segundo periodo generadas
por ese equilibrio selecciona (1,7) con % probabilidad y (0, 0) con %2
probabilidad. Cuando g = 1, la distribucion de probabilidad selecciona
(1,2 +8/2) con %2 probabilidad y (0, 0) con Y2 probabilidad.

En cuanto a las elecciones del periodo uno, observamos que un ciudadano
con capacidad baja establecera una tasa impositiva del 100 % si es elegido;
el inico interrogante es si efectuard la inversion. Es simple demostrar que
no introducird la inversién si /4 < C/N. En consecuencia, con esta premisa,
un ciudadano con capacidad baja seleccionara la politica del primer
periodo (1,4, 0). Un ciudadano con capacidad alta siempre estableceria
una tasa impositiva de cero y siempre realizaria la inversion; de ese modo,
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seleccionaria (0, -C/N, 1) como la politica del primer periodo. Se deduce
un equilibrio de la eleccién del periodo uno, en el que una tinica persona
con capacidad baja compite contra una tinica persona con capacidad alta,
y todos los ciudadanos votan a favor de los candidatos que comparten su
capacidad. En este equilibrio, cada candidato es elegido con % probabilidad.
Si pensamos que §/4 < C/N, la distribucion de probabilidad con respecto
a las politicas del primer periodo generadas por este equilibrio selecciona
(1,7, 0) con % probabilidad y (0, -C/N, 1) con V2 probabilidad.

Por lo tanto, si §/4 < C/N, existe una secuencia de las politicas de equilibrio
que involucra a las decisiones politicas del periodo uno (1,a, 0) y una
distribuciéon de probabilidad en relacién con las politicas del segundo
periodo que selecciona ((1,7) con % probabilidad y (0, 0) con % probabilidad.

En este ejemplo, la inversién perjudica al responsable de formular las
politicas del primer periodo en el periodo uno, lo que requiere de una
compensacion del periodo dos si es inducido a hacerla. Esa compensacién
sera proxima si una persona con preferencias similares es elegida para el
cargo, pero no en caso contrario. Asi, la posibilidad de que una persona
con preferencias contrarias sea elegida lo disuade de realizar la inversion'.
De esta forma, la rotacién politica puede inducir a los responsables de
formular las politicas a resistirse a hacer inversiones ptblicas que suponen
costos a corto plazo si las ganancias futuras dependen de las acciones de
los futuros responsables de formular las politicas. Este es un problema
general que, probablemente, se presente en muchas decisiones ptblicas.
Toda politica que tenga costos a corto plazo y beneficios a largo plazo que
no se acumulan de manera uniforme puede no efectuarse por esa razén.

Ahora nos concentramos en las inversiones publicas en las que, a
diferencia de este ejemplo, las compensaciones por manipular impuestos
y transferencias no son necesarias para lograr ganancias de Pareto —todos
los ciudadanos se benefician de la inversién siempre que la tasa impositiva
no aumente y que la garantia no disminuya—. En la bisqueda de una
definicién formal, primero desarrollamos la idea de una distribucién de
probabilidad con respecto a las politicas del segundo periodo que dominan
aotras porque involucran tasas impositivas mas bajas y garantias mas altas.
Asi, para cualquier (t,, T,) € Z, (0), dejemos que ¥ (t,, T,) indique el conjunto
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de pares de politicas del segundo periodo en Z, (1) para el que la garantia
de ingreso sea, al menos, igual de alta, pero la tasa impositiva no sea mas
alta. Decimos que la distribucién de probabilidad =',: Z, (1) — R, domina
la distribucion de probabilidad n,: Z, (0) — R_ si: (1) para cada (£, T') € A
(n') existe (t,, T,) € A (m,) tal que (¢, T") € ¥, y (2) para todo (t,, T,) €A (n,),

m,(t, T, < o, (t, T,).

(t, TYev (t, T)
La primera parte de la definicion establece que cada par de politicas del
segundo periodo seleccionado por n’, supone una tasa impositiva mas baja
y una garantia mas alta que cierto par de politicas elegido por =,. La segunda
dice que, para cada par de politicas del segundo periodo seleccionado por
m,,la distribucién dominante ', selecciona un par de politicas que involucre
una tasa impositiva mds baja y una garantia mas alta con igual o mayor
probabilidad. Si la inversién se realiza en el periodo uno y la distribucién
de probabilidad asociada con respecto a las politicas del segundo periodo
domina a aquella que hubiera ocurrido ante la ausencia de la inversién,
la utilidad esperada para cualquier ciudadano i en el periodo dos no
puede disminuirse. Como un final preliminar, dejemos que Z’, () (C Z, (8))
indique el conjunto de decisiones politicas del periodo dos que no son
estrictamente Pareto dominantes'.

Ahora definimos la inversién ptblica y decimos que es sencillamente una
mejora de Pareto si para cada secuencia {(t, T,, 0), m,} con A (r,) € Z’, (0)
existe t', T',, 1) € Z, tal que si n', domina a n,, entonces V, (t', T',, 1), n'}
>V ((t, T, 0), m,) para todo i € /. Esta definicién exige que para cualquier
secuencia de politicas determinada, en la que la inversién no se realiza,
exista un modo de financiar la inversiéon que hace que todos los ciudadanos
estén mejor para todas las distribuciones de probabilidad dominantes con
respecto a los pares de politicas del segundo periodo'. El requisito de
que la inversién sea una mejora de Pareto para todas las distribuciones
dominantes es lo que la diferencia de la definiciéon anterior e incorpora la
idea de que ninguna redistribucién es necesaria para lograr una mejora.

En el Ejemplo 1, la inversién no era sencillamente una mejora de Pareto.

Consideremos la secuencia de la politica que involucra una decisién
de politicas del primer periodo (1,a, 0) y una decisiéon de politicas del
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segundo periodo (0, 0) con probabilidad uno. Toda distribucién de
probabilidad dominante con respecto a Z, (1) también debe seleccionar
(0, 0) con probabilidad uno. Por lo tanto, no hay forma de financiar la
inversién del primer periodo de tal manera que haga que las personas
con capacidad baja estén mejor con respecto a todas las distribuciones de
probabilidad dominantes.

Seria mas optimista que las inversiones que sencillamente son mejoras
de Pareto sean elegidas en equilibrio politico. El préximo resultado
proporciona algunas condiciones para que este sea el caso.

PROPOSICION 3: Dejemos que {(t', T, &), 7'} sea una secuencia de las politicas de
equilibrio y dejemos que {(y,, o, (), (v, s, (-))gE o 1)} sea el equilibrio politico vinculado.
Supongamos que (1)

n o, () =7, ol (),
Yy (2) para todo i € A (r, (v', o', (),
(t, (D, T,,(M) € ¥ (¢, 0), T, (0)).

Entonces, siy,;=1 para algunos j € Ny la inversion piiblica es sencillamente una mejora
de Pareto, g* =1.

PRUEBA: Ver Anexo.

Esta proposicion debilita la condicién de estabilidad politica completa de
la Proposicién 2, lo que exige que la inversiéon no afecte la distribucién
de probabilidad con respecto a los responsables futuros de formular las
politicas o hacer que seleccionen un par de politicas que impliquen una
tasa impositiva mas alta o una garantia mas baja. Ambas condiciones
fueron satisfechas en el Ejemplo 1. Sin embargo, estas condiciones son
fuertes. Nuestros préximos dos ejemplos representan casos en los que las
condiciones (1) y (2) de la proposicién fallan, por lo que no se realizan
inversiones que son sencillamente una mejora de Pareto. Los ejemplos
estdn muy estilizados, ya que intentan dar casos puros de cada violacion.

Ejemplo 2: La poblacion se divide en tres grupos de personas: los tipos
altos, los tipos bajos y los méviles. Dejemos que %, indique el conjunto
de tipos altos; %, el conjunto de tipos bajos y %, el conjunto de méviles.
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Supongamos que #N, +#N, =#,, y que #N, <N/3. Las preferencias son
u(x, f)=x. Los tipos altos y bajos tienen capacidades 4, y a, en ambos
periodos, en los que a,, > a,. De este modo, ninguno de estos grupos recibe
un beneficio directo de la inversién publica. Los méviles tienen capacidad
a, en el primer periodo, pero si la inversion se realiza, su capacidad es
a, +0 en el periodo dos. Asumimos que la ganancia para los moviles es
tal que N(a,-a,)/2(N-#N,)<86<3(a,—a,)/4. Asimismo, suponemos
que la inversién no tiene costos (C = 0), lo que implica que la inversién es
sencillamente una mejora de Pareto®.

De nuevo demostraremos la existencia de una secuencia de las politicas
de equilibrio, en la que la inversién no se hace. Al inicio del periodo
dos, un responsable de formular las politicas del tipo bajo estableceria
una tasa impositiva del 100 %, ya sea que la inversion se realice o no, es
decir, (t,, (0),T,, (0)) = (1,2) y (t, (1), T,, (1)) = (1,a + (#~,,/N)-5), donde
a=(a, +a,)/2. Un responsable de formular las politicas con capacidad alta
elegiria una recaudacion cero, de manera que (t,, (), T, ()) = (0, 0) para
g€{0,1}. Sino serealiza la inversién, los méviles comparten las preferencias
de los tipos bajos y, en consecuencia, (t,,, (0), T,,,(0)) = (1,a). No obstante,
si se ejecuta la inversioén del primer periodo, con nuestras suposiciones
sobre 3, los moéviles no deseardn ninguna recaudacién redistributiva, lo
que supone que (t,, (1), T,,, (1)) = (0, 0).

Se deduce que si no se lleva adelante la inversién, habra un equilibrio
de los comicios del segundo periodo, en el que un candidato con
capacidad baja y un candidato con capacidad alta empataran. El primero
recibe el apoyo tanto de los ciudadanos con capacidad baja como de los
moviles, mientras que los ciudadanos con capacidades altas votaran al
candidato con capacidad alta. La distribucién de la probabilidad con
respecto a las politicas del segundo periodo es (1,@) con %2 probabilidad
y (0, 0) con %2 probabilidad. Sin embargo, cuando la inversion se realiza,
hay un equilibrio de los comicios del segundo periodo en el que un
tnico candidato con capacidad alta se postula sin oposicion. Ningin
movil tiene un incentivo para entrar, dado que comparten las mismas
preferencias en materia de politicas que los ciudadanos con capacidad
alta. Los ciudadanos con capacidad baja perderian sin duda, si
ingresaran. La distribucién de probabilidad con respecto a las politicas
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del segundo periodo generadas por este equilibrio selecciona (0, 0) con
probabilidad 1.

En el periodo uno, un responsable de formular las politicas con capacidad
baja estableceria una tasa impositiva del 100 %; la tnica pregunta es si
efectta la inversion. Esto depende de como afecte la utilidad del segundo
periodo de los tipos bajos. Si se hace la inversion, la compensacion esperada
de los tipos bajos es a,, mientras que si no se realiza, esa compensacion
es (3 a,+a,)/4. De esta forma, un responsable de formular las politicas
que tiene capacidad baja elegiria (1,2, 0). Un responsable de formular
las politicas que tiene capacidad alta seleccionaria (0, 0, 1), por lo que
no recaudaria y realizarfa la inversion. Un mévil optaria por (1,a, 1) y
estableceria una tasa impositiva del 100 % y también efectuaria la inversion.

Ahora resulta sencillo encontrar un equilibrio de dos candidatos de las
elecciones del primer periodo que implique una competencia del tipo
bajo contra una del tipo alto. Los tipos bajos y los méviles votan a favor
del candidato con capacidad baja, mientras que los votantes que tienen
capacidad alta votan al candidato con capacidad alta. El comportamiento
electoral anticipado es tal que si un mévil ingresa a la carrera por el poder,
se esperaria que gane el candidato con capacidad alta. Con el fin de verificar
que los moviles prefieren el tipo bajo con respecto al tipo alto, nétese que
con este ultimo, la utilidad durante la vida de un mévil es 2 | + 6, mientras
que la de un tipo con capacidad baja es 3 /4 +5 /4. El primero es maés
alto que el segundo, segtin nuestra suposicién sobre &%.

Porlo tanto, existe una secuencia de politicas de equilibrio con las decisiones
politicas del periodo uno (1,7, 0) y una distribucién de probabilidad con
respecto a las politicas del segundo periodo que selecciona (1,7) con %2
probabilidad y (0, 0) con % probabilidad.

En este ejemplo, el responsable de formular las politicas del primer periodo
no ejecuta la inversién, aun cuando nadie se veria afectado por ella,
porque es segura una pérdida de control. Los beneficiarios de la inversién
cambian lealtad y «asociacion» con sus exaliados politicos, lo que elimina
la posibilidad de que un ciudadano que comparte las preferencias del
responsable de formular las politicas del primer periodo sea elegido en el
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periodo dos. De este modo, se viola la condiciéon (1) de la Proposicion 3. La
idea bésica acerca de que los actuales responsables de formular las politicas
pueden distorsionar las actuales politicas para influir en la identidad de
los futuros responsables de formular las politicas pareceria ser bastante
general; los ensayos de Aghion y Bolton (1990), y Milesi-Ferretti y Spolaore
(1994) representan otras aplicaciones posibles.

Ejemplo 3: Supongamos que la poblacién se divide en tres grupos: los
pobres, la clase media y los ricos. Dejemos que %, %,, N, indiquen los
conjuntos de personas de las clases altas, media y baja, respectivamente.
Pensemos que la cantidad de ciudadanos pobres es igual a la cantidad de
ciudadanos de la clase media y alta, es decir, #V, = #,, + #V,. Imaginemos
que las preferencias de las personas adoptan la siguiente forma: u (x, [) =
x—[?/2. Permitamos que 4, indique la capacidad del primer periodo de las
personas en la clase social ] (] € {P, M, R}) y asumamos que a,<a,,<4a,. La
inversion publica aumenta la capacidad de cada persona de clase media
en d € (0, a,—a,,), pero no afecta las capacidades de las personas ricas o
pobres. Nuevamente, la inversién ptblica no tiene costos, lo que implica
sencillamente una mejora de Pareto.

Demostramos la existencia de un equilibrio politico en el que la inversién
no se lleva adelante. Con el fin de esclarecer las politicas del segundo
periodo que serian seleccionadas por cada tipo de ciudadano, obsérvese
que, con esta funcién de utilidad, la oferta de trabajo, y, por lo tanto, los
ingresos, solo dependen de t. En consecuencia, si (t,, T,) € Z, (g), entonces
T,=t,-7(t,g), donde y (t,g) es el ingreso medio del segundo periodo
cuando la tasa impositiva es f, y la decisién de inversion es g. Asi, la
optimizacion en (4) se simplifica a t, (g) =argmaxv (t, t,-y(t, g), a,(8))-
Mediante el uso del teorema de la envolvente, obtenemos la siguiente
condicién de primer orden:

¥ (L, 8) — Y (ty 4, (9)) + b, 87 (£,8)/8,<0(=0 si t,>0).

Dado y(t,a) = (1-t)a% las tasas impositivas dptimas de los tres tipos de
ciudadanos pueden ser resultas de la siguiente manera:
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_ Ag)-a,(g)
t,(g) = max O/W

J€{P, M, R},

donde A(g) = [#Na,,(8)* +#N,a,,(9)* + #Na,.(8)°’] /N. De esta forma, un
ciudadano pobre elige una tasa impositiva positiva, mientras que una
persona rica opta por la recaudacién cero. Una persona de clase media
podria elegir una tasa impositiva de cero o positiva, segtin los pardmetros.

Independientemente de la decisién en materia de inversién publica, hay un
equilibrio de la eleccién del segundo periodo, en las que una persona pobre
se postula y empata con una de clase media. Los ciudadanos pobres votan
por el candidato pobre, y el candidato de la clase media recibe el apoyo de
las clases media y alta. El comportamiento electoral anticipado es tal que,
en una eleccion con tres candidatos, uno de cada uno de los grupos, o bien
el candidato pobre ganaria o bien empataria con el candidato de la clase
media, garantizando asi que ningtin ciudadano rico tuviese un incentivo
para entrar. Cuando la decisién en términos de inversién publica es g,
la distribucién de probabilidad con respecto a las politicas del segundo
periodo generadas por este equilibrio selecciona (t,,, (), t,,, (§) ¥ (,,,(£), 8))
con % probabilidad y (t,, (), t,, (8) -¥ (t,, (8), &) con 2 probabilidad.

En las decisiones del periodo uno, primero observemos que, dado
que la inversién no es costosa, (t, TU) =1, (0), TZI(O) para todos los
tipos J€{P, M, R}. Si la inversion se realiza o no depende de su efecto en
las decisiones politicas del periodo dos. Al aumentar las capacidades de
la clase media para generar ingresos, la inversién incrementa el ingreso
medio del segundo periodo con cualquier tasa impositiva positiva. Esto
implica que cualquier tasa impositiva determinada produce una garantia
mayor. También eleva la tasa impositiva que un candidato pobre elegiria
y, siempre que t, (0) > 0, reduce la tasa por la que opt6é un candidato de
clase media.

La clase media se beneficia directamente de la inversion en el periodo dos.
Si bien existe un costo para esta clase en términos de una tasa impositiva
mas alta si se elige un candidato pobre, puede demostrarse con facilidad
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que esto nunca es suficiente para superar a los beneficios directos de la
inversion. Asi, el responsable de formular las politicas de la clase media
siempre invertiria. Un responsable de formular las politicas de la clase alta
debe sopesar el aumento en la tasa impositiva elegida por el candidato
pobre del segundo periodo con respecto a los beneficios de un ingreso
medio mas alto de ese mismo periodo, asi como las reducciones en la tasa
impositiva elegida por el candidato de la clase media. Un responsable de
formular las politicas de la clase baja considera la garantia mas alta si el
candidato pobre es elegido contra una garantia (posiblemente) mas baja si
triunfa el candidato de clase media. Esto ultimo requiere t,,, (1) ¥ (t,,, (1), 1)
< t,,(0) ¥ (t,,(0), 0)). Si no se satisface esta desigualdad, la inversion es
claramente deseable desde el punto de vista de un responsable de formular
las politicas de clase baja.

Enla economia, la fraccién de personas de clase media es crucial para saber
si un candidato pobre desearfa renunciar a la inversion y si un candidato
rico desearia efectuarla. Cuando ##, /N es pequefo, las ganancias para
el pobre en términos de aumento del ingreso medio son reducidas, pero
perduran los costos en lo referente a una menor redistribucién. Para
un responsable de formular las politicas de clase alta, cuando #, /N es
pequeno, los costos con respecto a un aumento en la tasa impositiva 6ptima
del segundo periodo para un candidato pobre se tornan infimos, pero los
beneficios en términos de una reduccion de la tasa impositiva 6ptima de la
clase media permanecen. Esto arroja el siguiente resultado.

LEMA 1: Supongamos que (a®,+ a* )/2 > a® . Entonces, existe A>0tal que un responsable
de formular politicas de la clase baja del primer periodo renunciaria a la inversion y un
responsable de formular politicas de la clase alta durante el mismo periodo la efectuaria

si #N,/N<L.

PRUEBA: Ver Anexo.

Asi, si #, /N es pequefio, hay un equilibrio de las elecciones del primer
periodo que involucra a un candidato de clase media que compite contra
un candidato pobre. Las personas de las clases alta y media votan a favor
del candidato de clase media, mientras que los pobres votan al candidato
de la clase baja. Cada candidato es elegido con % probabilidad. La
distribucién de probabilidad con respecto a las politicas del primer periodo
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generadas por este equilibrio selecciona (t,,, (0), t,,, (0) - y(t,, (0), 0), 1) con
Y probabilidad y (t,,(0), t,,(0) - y(t,, (0), 0), 0) con ¥ probabilidad. En este
caso, hay una secuencia de las politicas de equilibrio con las decisiones
politicas del periodo uno (t,,(0), t,,(0)-y(t,,(0), 0), 0) y las decisiones
politicas del segundo periodo de (t,,(0), t,,(0) - y(t,,(0), 0)) y (t,,,(0), t,,,(0)
-y(t,,, (0), 0)) con igual probabilidad.

En este ejemplo, el responsable de formular las politicas del primer periodo
norealizalainversion porque cambialas preferencias en materia de politicas
de un futuro responsable de formular las politicas en detrimento de quien
hoy ocupa el cargo. Especificamente, lo induce a preferir una garantia mas
baja, que viola la condicién (2) de la Proposicion 2. De nuevo, la idea basica
de que las politicas actuales podrian ser manipuladas para influenciar las
elecciones de los futuros lideres pareceria ser bastante general; el ensayo
de Persson y Svensson (1989) representaria otra aplicacion.

Conjuntamente, los tres ejemplos reflejan la importancia de las politicas
futuras para las elecciones actuales. En el primer ejemplo, se necesita
la compensacién futura para que amerite la inversiéon para el actual
titular del cargo. En el segundo y en el tercero, la endogeneidad de las
consecuencias politicas futuras impulsa los resultados. En estos tltimos
ejemplos, es clave que la inversion publica altere las preferencias de los
ciudadanos para la futura recaudacién redistributiva. Los argumentos
que aqui se exponen son relevantes cuando las politicas actuales alteran
las preferencias de los ciudadanos con respecto a las politicas futuras.
Es poco probable que sean relevantes para proyectos pequenos. Para
aplicarlos a los bienes ptblicos que generan beneficios de consumo
futuros, necesitariamos suposiciones bastante mas sélidas sobre las
preferencias, de manera que los beneficios puedan alterar las preferencias
de los ciudadanos sobre otros tipos de politicas.

Los tres ejemplos suponen que la inversiébn ptblica beneficia
desproporcionadamente a un grupo particular. Esto podria indicar
que los programas con beneficios uniformes serfan implementados
eficientemente. Sin embargo, dado que el equilibrio politico tiende a
no ser tnico en un modelo de ciudadano-candidato, no hay ninguna
proposicion de eficiencia disponible para el caso de beneficio uniforme.
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Esto se debe a que los ciudadanos pueden anticipan un equilibrio politico
futuro diferente cuando se ejecuta una inversién. Esto puede ser cierto
aun si la distribucién de los beneficios implica que exista un equilibrio
politico similar con la inversién. Por consiguiente, la condiciéon (1) de
la Proposicion 3 puede fallar debido al modo en que los ciudadanos
anticipan que los resultados politicos futuros cambiaran. Si bien el
Ejemplo 2 parece ser un caso mas convincente de la falla de esta condicién
(ya que no se apoya en los multiples equilibrios politicos), queda claro
que la prognosis de los resultados generales de eficiencia en los modelos
dindmicos del equilibrio politico es atin mas pobre de lo que pueden
indicar los ejemplos antes mencionados.

IV. Discusion

Los resultados no dejan duda alguna de que las inversiones publicas
que satisfacen los criterios estdndares de eficiencia no necesariamente
serdn adoptadas en el equilibrio politico. Sin embargo, a la luz del
resultado de eficiencia de la Proposiciéon 1, no queda claro si deberian
ser consideradas «fallas politicas» o si las definiciones tecnoldgicas de la
eficiencia deberian cuestionarse.

A pesar del uso generalizado del término «falla politica» en los trabajos
sobre eleccion publica, resulta dificil encontrar una definicion precisa
de esta idea. Parece deseable tener una definiciéon que compare lo mas
estrechamente posible la definicién usual de falla de mercado. Por lo tanto,
recordemos el andlisis cldsico de la eficiencia de mercado. Primero, se
caracteriza el conjunto de distribuciones eficientes (en términos graficos,
la frontera de posibilidades de utilidad). Esta es una nocién netamente
tecnolégica de la eficiencia, dado que la frontera solo depende de las
preferencias y de las tecnologias de la economia. El segundo paso demanda
un modelo, como el desarrollado por Arrow-Debreu, para especificar como
los mercados asignan los recursos. Por consiguiente, la idea de la falla de
mercado proviene de observar que, en ciertas condiciones, los mercados
no tienen como consecuencia asignaciones que estan en la frontera. El
término «falla» se justifica gracias a la observacién de que, en principio,
todos los ciudadanos podrian estar mejor.
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Con el propésito de brindar una definicién analoga de falla politica, uno
debe comenzar, de manera similar, definiendo el conjunto de asignaciones
de utilidad tecnolégicamente viables. Esto deberia reflejar los instrumentos
de politicas disponibles. Por ejemplo, no es razonable atar la democracia
representativa a los estandares de lo que podria lograrse si los impuestos y
las transferencias de suma fija estuvieran disponibles, mientras se restringe
a los responsables de formular las politicas a usar solo una recaudacién de
distorsién o uniforme?'. En la segunda etapa, se modelan las instituciones
politicas con foco en si las decisiones politicas de equilibrio resultan en
asignaciones de utilidad en la frontera. Por analogia con los mercados, una
falla politica surge cuando las decisiones politicas de equilibrio abandonan
la posibilidad de las decisiones politicas viables y de mejora de Pareto.

Segtin este estandar, la no implementacién de inversiones publicas que
podrian ser potencial de mejora paretiana, que fueron descritas en la seccién
anterior, representa una falla politica; si no se implementa esa inversion,
existird una secuencia de las politicas de mejora de Pareto. No hay conflicto
alguno entre este descubrimiento y la Proposicién 1, dado que el resultado
solo establece que, segtin si las politicas del segundo periodo son elegidas
a través del proceso democratico, no existen elecciones alternativas del
primer periodo que puedan aumentar las utilidades esperadas de todos los
ciudadanos. De este modo, si no se realiza una inversién ptblica potencial
de mejora paretiana, debe ser porque las elecciones de equilibrio del segundo
periodo resultantes habrdn hecho que algunos ciudadanos estuvieran
peor. Asi, tomar decisiones futuras en materia de politicas por medio del
proceso democratico obliga a que la sociedad permanezca en el interior del
conjunto de asignaciones de utilidad tecnolégicamente viables.

Anticipamos dos tipos de objeciones a nuestras afirmaciones acerca de la
falla politica: la primera acepta nuestra definicién, pero pone en duda la
forma en que analizamos el asunto; la segunda discrepa de la definicion.
En la primera categoria, incluimos el desafio estilo Coase a nuestro andlisis,
que afirma que la negociacién entre los ciudadanos y los responsables
de formular las politicas deberian poder eliminar la ineficiencia. Resulta
sencillo ver que el titular actual del cargo implementaria la inversién
a cambio de que los futuros responsables de formular las politicas
establezcan en el segundo periodo politicas que lo compensarian. Al
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ignorar los beneficios obtenidos de la negociacién, nuestro analisis podria
ser considerado enganoso, al igual que Ronald Coase (1960) critico el
enfoque habitual de las externalidades en un contexto de mercado.

Enrespuesta, observamos que el tipo de acuerdo necesario para restaurar la
politica eficiente exigiria un grado significativo de compromiso; los futuros
responsables de formular las politicas tendrian que comprometerse con
las politicas que seleccionarian en el segundo periodo, y los ciudadanos
tendrian que comprometerse a elegir a estas personas en el futuro. Asi, el
acuerdo de Coase tendria que involucrar a una fraccién significativa del
sistema politico. No parece excesivo suponer que los costos de transaccién
obstaculizarian la realizacién de esos acuerdos®. Otra objecion al analisis
es que las fallas politicas aqui identificadas podrian eliminarse si los
responsables de formular las politicas fueran elegidos para dos periodos
(esto surge de inmediato de la Proposicién 2). Sin embargo, nuestro
modelo no proporciona justificacién alguna para realizar una eleccién
para el segundo periodo. Aunque técnicamente correcta, esta critica juzga
demasiado a la estructura del modelo al pie de la letra. En realidad, la
democracia se caracteriza por elecciones periédicas y no de una sola vez,
por lo que nuestro modelo lo captura de la manera mas simple posible.
Dado que es una caracteristica cominmente observada del gobierno
democratico, es razonable suponer que las elecciones periddicas tienen una
razon de ser. Esto indica que sus beneficios superan el costo social de las
distorsiones en materia de politicas que aqui se identifican. No obstante,
esto es distinto a sostener que las distorsiones que hemos identificado no
existen. Estas distorsiones apareceran en cualquier sistema con elecciones
periddicas, en los que las politicas gubernamentales cuyos efectos se
extienden mas alla de la préxima eleccién.

La principal objecién a nuestra definicién argumenta que es insuficiente
demostrar una falla politica revelando que existen algunas decisiones
en materia de politicas que son tecnolégicamente viables que producen
asignaciones de utilidad Pareto-superiores. En cambio, es tarea del
analista especificar un acuerdo institucional alternativo para las
decisiones en materia de formulacién de politicas que, en realidad,
selecciona esas decisiones politicas. Ante la ausencia de ese acuerdo,
el término «falla» es engafioso. Sin duda, objeciones similares pueden

290



Timothy Besley y Stephen Coate

realizarse sobre la nocién de falla de mercado. En particular, se necesita
demostrar que el gobierno (u otras instituciones para la asignacién de
recursos) podria actuar mejor (ver Buchanan [1962] y Oliver Williamson
[1994] para conocer discusiones similares).

En respuesta, es importante aclarar que no intentamos responder la
pregunta mas amplia sobre si la democracia representativa es deseable en
la clase de instituciones que podria ser utilizada para tomar decisiones
colectivas (aunque contestar esto constituiria una interesante agenda
de investigacion). Sin duda, la capacidad para implementar inversiones
publicas potenciales de mejora paretiana representa solo una dimensién
de este interrogante. Lo importante es alcanzar una posicién consistente
sobre los mercados y los gobiernos. El objetivo de nuestra definicién
es lograrlo. Asi como la presencia de las fallas de mercado no supone
el abandono del sistema de mercado, la existencia de fallas politicas no
significa que deberia abandonarse la democracia representativa®. De
hecho, la preferencia revelada por la democracia representativa, atin méas
fuertemente confirmada en los tltimos afos, indica que los beneficios de la
formulacién de politicas democréticas son mayores que sus costos.

No obstante, persisten importantes razones para preguntarnos si la
democracia representativa tiene como consecuencia decisiones de politicas
publicas eficientes. Primero, es central para muchas cuestiones de la
economia publica. Ante la ausencia de fallas politicas, las prescripciones
de una economia normativa (particularmente, aquellas vinculadas con
la eficiencia) pueden ser interpretadas como predicciones acerca de las
reales decisiones politicas. Si las decisiones observadas en términos de
politicas no equivalen a estas predicciones, entonces, en lugar de regafar
a los responsables de formular las politicas por su estupidez, resulta
mas constructivo proporcionar explicaciones para estas elecciones (una
conclusién parecida a la de Stigler, 1982). La segunda razén es mas practica:
entender por qué ocurren las fallas politicas puede sugerir reformas
institucionales graduales y que mejoren la eficiencia.
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V. Comentarios finales

Son dos los principales logros de este ensayo. Primero, ofrece una
definicion precisa de falla politica. La nocion presentada toma la definicién
tecnolégica estandar de lo que es posible para los ciudadanos. Esgrimimos
que esta es la analogia més natural con la literatura sobre fallas de mercado.
Segundo, identifica tres tipos distintos de falla que surgen cuando las
elecciones se repiten, aun cuando los ciudadanos miran hacia el futuro y
toman decisiones de optimizacion. Las inversiones que con potencial de
mejora paretiana pueden no ocurrir por el temor de que no se entregue
la compensacion necesaria para cubrir los costos actuales y porque esos
proyectos puedan cambiar las identidades y/o las decisiones de politica
de los futuros lideres. Estas razones pueden rastrearse en el hecho de que
las preferencias de las politicas se extienden al futuro, mientras que el
control politico no.

Reconocimos que un argumento coasiano podria esgrimirse en contra
de nuestras afirmaciones sobre las fallas politicas; la negociacién entre
los ciudadanos sobre las politicas actuales y futuras podria eliminar las
ineficiencias. Sin embargo, esto exigiria la capacidad para alcanzar acuerdos
vinculantes sobre las futuras politicas, asi como un foro para reconciliar
el sistema politico. Esta vision es demasiado utépica, dados los costos de
transacciéon involucrados. En términos mas generales, sin embargo, es
preciso estudiar de qué forma las instituciones podrian evolucionar para
minimizar los costos econémicos asociados con las elecciones repetidas.

Queda mucho por hacer para entender acabadamente la eficiencia de la
asignacion de los recursos en una democracia representativa, usando el
enfoque que aqui y en nuestros ensayos anteriores desarrollamos. Adn
no hemos modelado las decisiones en materia de acumulacién del sector
privado ni el efecto que las politicas tienen en ellas. Introducir informacién
imperfecta también parece ser una via interesante para una futura
exploracién. Por ultimo, seria atractivo incorporar otras instituciones
politicas, como los grupos de presién y la toma de decisiones legislativa,
al analisis.
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Anexo

PRUEBA DE LA PROPOSICION 2:
Sabemos que para algunos ciudadanosje %, (t', T, §') resuelve el problema:

Max V] (tlr T1/ g)r TCZ('\{gZ, agZ ()/ g))

st.(t,T,8)€Z
Supongamos que g'=0. Luego, dado que la inversién es potencialmente
una mejora de Pareto, sabemos que existe una secuencia de politicas
{t, T,1), o'} tal que V.((t',T,1),n)>V.((t,T,1), n(’, a’(:),0) para

todo ieN. Mostraremos que V].((t*l, T,0),n(y,, o () 1))> V].((t*l, T,0),
m,(v",, a’,(-),0), que contradecira la hipotesis de que g"=0.

Por hipétesis, para todo k€A (r, (v',, o', (1)), (t, (1), T, (1)) = tzj(l), Tz],(l)).
Asi, m(y',, a',(-),1) selecciona la decision 6ptima de las politicas del
ciudadano j ((tzj(l), sz.(l)) con probabilidad uno y, por lo tanto

Vi, T, 1), my,, o'y (), 1))

>2V(¢t,T,1),n,

>V (£, T, 0), 1", o, (), 0).

PRUEBA DE LA PROPOSICION 3:
Sabemos que para algunos ciudadanosje ; (t', T, &) resuelve el problema:

Max ‘/] (tll T]/ g)/ ﬂz(“/gzz aSZ ()/ g))

st.(t, T,8)€Z,
Supongamos que g*=0. Luego, dado que {(t', T, &), n",} es una secuencia
politica de las politicas de equilibrio, la Propuesta 1 nos dice que A (n*)) C Z*..
De esta forma, dado que la inversion es sencillamente una mejora de

Pareto, sabemos que existe (t',T,1)€Z, tal que si n, domina =°,,
V.(¢t,T,1),n)>Vi(t,T,0),n",) para todo i€ N. Mostraremos

V,' ((t'y T'l, 1)/ nz(ylzr alz ()/ 1))
> ‘/] ((t*l/ T]! 0)/ TCZ(YOZ, (x'oz ()/ O)/
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que contradecird la hipétesis de que g*=0. Para hacerlo, es suficiente
demostrar que 7,(y',, a',(-), 1) domina a m,(y",, a’(-), 0)).

Recordando la definicién de dominancia de la Seccién 111, dos condiciones
deben ser verificadas: primero, dejemos que (t', T',) €A (n(y',, o', (-),0)).
Luego, sabemos que existe algin k€A (r,(y!,, a',(-))) tal que (t,, (1), T,, (1))
= (', T"). Por hipétesis, tenemos que k € A(r,(Y’,, a°,(-))) que supone que
(t,(0), T, (0)) €A (n(y°,, &% (-)). Asimismo, nuevamente por hipétesis, (t,, (1),
T, (1)€Y (t,(0), T, (0)). Esto establece la primera condicion.

Para verificar la segunda condicién, nétese que si (£, T,) € A (,(v",, o, (-), 0),
entonces

(VQ(VOZI aﬂz ()/ 0) (tzr Tz)

B kelienu{0): (£, (0), T,0) = (£, T,)}

(%, @, ())(K)
Por lo tanto, por hipétesis, podemos escribir

(VZ(VOZI (XOZ ()/ 0) (tz, Tz)

kelieNu(0): (t, (0), T, (0) = (£, T,))

(r,(v';, o', () (k)

Pero, por hipétesis, para todo k& {i€ VU {0} : (t,, (0), T,,(0)) = (t,, T,)} debe ser
el caso

(t, (1), T, (1) ¥ (t,T).

Entonces, debemos tener

(my(v',, o'y (), 0) (F, T7)

(£, TYEY (1, T)

>

T Kkelienu(o}: (¢, (0), T, (0) = (¢, T}
(ry(v',, oty ()(k)

Esto prueba la segunda condicién.
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PRUEBA DEL LEMA 1:

La idea de la prueba es tratar la fraccién de las personas de clase media
de la poblacién como un parametro y demostrar que a medida que esta
fraccién se reduce, (1) las ganancias para los pobres por realizar la inversién
disminuyen a cero, mientras que los costos siguen siendo positivos, y
(2) los costos para los ricos de realizar la inversion disminuyen a cero,
mientras que los beneficios siguen siendo positivos. Entonces, el resultado
se deduce de la continuidad.

Definimos A = #4,,/N. Dadas nuestras suposiciones anteriores, #%,/N = %2
y#N, /N =% —\. Ahora definimos las variables del ejemplo como funciones
de A. Entonces, A(g,A)=a%,/2+Ma,, +88)*+ (2a—N)a*,, t°, (g, M) =[A(g, 1)
-a’]/[2A (g, M) —a* ], t,, (g, L) = max {0, [A (g, L) — (a,,+88)*]/[2A (g, ) -
(a,+09)1}, yy (t, g 1) =(1-t) A(g, 1). Observemos para referencia futura
que lim,_ A (1, 1) =lim,_ A (0, L) = (>, +a*)/2,lim 1,r)=lim__t,
0, 2) = [ —a%) /2) /%, y

=0 tZP

lim 1,,,(0, %)

a?. +a%)/2 —a?
:M> limt,, (0, L)
a? +ar, - a’, =0

0 (@ +a?)/2 - (a,+5) .

a? +a’,— (a,+98)

= max

Usando el hecho de que v(t,T,a)=T+ [(1-t)*-a%]/2, resulta sencillo
calcular la utilidad esperada del periodo dos para los ciudadanos tipo |
(J€{P, R}) como

Yalt,, (8) 7 (t,,(8), & 1)
+(1=t,,(9) 2 /2]
+%[t,,(9) -V (t,(8), 8 M)
F(-ty Q)R- @/2]
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Entonces, dejando (g, M) =t, (§,1) V(1 (8),8& 1) +(1-t, (g, N)-a*/2,
para Je{P,R} y Ke{P,M]}, sabemos que un responsable de formular
politicas de clase baja no realizard la inversion si % [o,, (1, ) + @, (1,A)] es
menor que o,,(0,1) + ®,,,(0,A)], mientras que un responsable de formular
politicas de clase alta realizara la inversion si “2[w,,(1,A) + ®,,,(1,A)] es
mayor que %[, (0,21) + o, (0, 1)].

Noétese que para | € {P, R} y K {P, M} lo siguiente:

0 (0,2) 0, (1, 1)
= (1=£,(0,1) [t (0,%) A(O,)

+(1-1,(0,2)) a* /2]
— (1=t (1,A) [E, (1,0) A1, %)
+ (1=, (1,0) a2/2

A partir de nuestras afirmaciones anteriores, es claro que lim, _ o, (1,2) =
lim, o) (0, 1) para J € {P, R}. Sin embargo,

lim [0,,,(0,7) = ®,,(1,)

=f,( lim 4, (0, 7»)) - (l;mU (1, x))

donde f](t) =(1-t)[t(@,+a*)/2(1-t) para J€{P,R]}. Al diferenciar la funcién
f,(#), obtenemos f'(t) = (az_j—azj)/Z - taz_j, Je{P R},enlaque—/=Rcuando]=P
y =/ =P cuando [=R. Obsérvese que f',(t) > 0 para todo t < (a*,—a*,)/2a%,. De
estemodo, dadoel lim,_t, (1,A)<lim,_t, (0,))<(a*,—a’,)/2a%, tenemos
que lim,_, o, (1,A) <lim,_ o, (0,1). Ademds, tenemos que f',(t) < 0 para
todo t, lo que supone que lim, o, (1,A) > lim,_ o, (0,1). Por lo tanto,
por continuidad, para A 1o suficientemente pequeno, %[, (1, 1) + @, (1, 1)]
es mas chico que ¥2[w,, (0, 1) + w,,, (0, V)], y %[o,, (1, 1) + o, (1,1)] excede a
Y[, (0, 1) + @, (0, M)].
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Notas

* Titulo original «Sources of inefficiency in a representative democracy: a dynamic
analysis», American Economic Review, 1998, pp. 139-156. Primera publicacion en
inglés©1998, publicado por American Economic Review. Traduccion autorizada al
espanol. Todos los derechos reservados

Besley:Departmentof Economics, London Schoolof Economics, Houghton Street, London
WC2A 2AE; Coate: Department of Economics, University of Pennsylvania, Philadelphia, PA
19104. Los autores desean agradecer los comentarios de dos evaluadores anonimos, asi
como los de Avinash Dixit, Tim Groseclose, Kenneth Koford, John Lott, George Mailath,
Gian Maria Milesi-Ferretti y Stephen Morris, y de los participantes de los numerosos
seminarios. Besley también desea expresar su agradecimiento por la hospitalidad que
le brindo el Instituto de Investigacion de Ciencias Sociales, Universidad Nacional de
Australia, donde completo el primer borrador de este ensayo.

A pesar de la vasta investigacion en materia de eleccion pilblica, falta consenso
sobre la capacidad de la democracia representativa para producir resultados eficientes.
En un extremo, nos encontramos con los autores de la tradicion de Chicago, como
George Stigler (1982), Gary Becker (1985) y Donald Wittman (1989), quienes afirman
que la competencia politica provocara decisiones eficientes de politicas. En el otro,
estan James M. Buchanan, Gordon Tullock y sus seguidores (la «Escuela de Virginia»),
quienes consideran que las «fallas politicas» son dominantes.

% Un modelo similar, que comparte la idea basica de considerar que los candidatos
que ocuparan los cargos politicos son ciudadanos, fue presentada, de manera
independiente, por Martin J. Osborne y Al Slivinski (1996). Ellos acufiaron el término
«ciudadanos-candidatos» para describir el enfoque.

> Por razones que se presentan posteriormente, los problemas que identificamos
tienen menos probabilidades de aplicarse a las inversiones publicas que producen
beneficios de consumo futuro.

“ El presente ensayo se basa en el analisis de ineficiencia de un modelo estatico
que aparece en Besley y Coate (1997), que demostrdo como la competencia politica
no podria garantizar la eleccion de los responsables de formular las politicas mas
competentes. La informacion imperfecta también puede generar ineficiencias, como
en Kenneth Rogoff (1990), y Stephen Coate y Stephen Morris (1995).

> En un argumento relacionado, Guido Tabellini y Alberto Alesina (1990) muestran
que, en un escenario de inestabilidad politica, quienes actualmente tienen el poder
politico se sienten incentivados a pedir prestado a futuro (es decir, incurrir en déficits)
porque pueden controlar el modo en que esos recursos son distribuidos. Ver también
Amihai Glazer (1989).

® La mayoria de los modelos existentes se basan en enfoques incompletos del
proceso electoral. Persson y Svesson (1989) no ofrecen un modelo politico y suponen
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que los responsables actuales de formular las politicas se anticipan a los responsables
futuros de formular las politicas con preferencias diferentes. Aghion y Bolton (1990), y
Milesi-Ferretti y Spolaore (1994) utilizan un modelo de dos partidos con preferencias
exdgenas en términos de politicas. Tampoco explican como el partido que ocupa el
poder logro alcanzarlo. Tabellini y Alesina (1990: 39) piensan que las decisiones se
toman por la regla de la mayoria. Sin embargo, necesitan imponer una estructura a las
preferencias para garantizar la existencia de un votante medio y deben asumir que la
identidad de este cambia con el tiempo «debido a: (a) las conmociones aleatorias que
sufren los costos de votar que afectan el indice de participacion (...); o (b) los cambios
en la elegibilidad de la poblacion votante».

7 Esto podria estar motivado, siguiendo a Geoffrey Brennan y Buchanan (1980), por
una restriccion constitucional para los instrumentos redistributivos. Nuestro método
analitico basico podria aplicarse para cualquier conjunto determinado de instrumentos
redistributivos.

& Lainversion piblica puede crear incentivos para que las personas se pidan prestado
dinero entre ellas: un ciudadano que espera beneficiarse mucho de la inversion puede
obtener ganancias al pedirle prestado a un no beneficiario en el primer periodo. Sin
embargo, para centrarse directamente en la eficiencia de las elecciones publicas,
evitamos las complicaciones vinculadas con la introduccion de un mercado de
préstamos privados.

° El modelo downsiano de formulacion de politicas de dos partidos maximizadores
de votos es de dificil aplicacion en el contexto de este ensayo, puesto que la eleccion
de politicas del primer periodo implica una decision tanto de tasa impositiva como de
inversion. Sin otra limitacion, este modelo, en general, no logra producir una prediccion
en modelos bidimensionales.

0 Los resultados del trabajo no se verian afectados por la suposicion de que postularse
para una eleccion tiene un costo reducido (digamos, en forma de consumo reducido).

" El modelo supone que los ciudadanos son clarividentes. Si bien se piensa que
el voto miope es comin en los modelos dinamicos de eleccion pablica, no es muy
satisfactorio cuando las cuestiones de eficiencia estan en la agenda. Para conocer
un analisis Gtil de los distintos «atajos» que se toman en los modelos dinamicos de
eleccion pablica, ver Per Krusell et al. (1997).

2 Mediante el uso de la distribucion de probabilidad con respecto a las decisiones
politicas del periodo dos se captura cualquier aleatoriedad de los resultados politicos
que surgen, por ejemplo, de la posibilidad de empates. Esta misma aleatoriedad es
posible en el periodo uno, que es la razon por la cual el proceso politico genera una
distribucion de probabilidad con respecto a las secuencias de politicas.

B El tratamiento sera conciso y si el lector desea conocer mas detalles, se lo remite a
Besley y Coate (1997).
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% Si bien es muy poco probable que (4) tenga multiples soluciones, resulta complejo
encontrar un conjunto de condiciones simples suficientes para descartarla. Las
utilizadas por Meltzer y Richard (1981) para garantizar la relacion inversa entre tasas
impositivas y capacidad productiva (u (-) es estrictamente concava y satisface las
condiciones de Inada, y tanto el consumo como el ocio son bienes normales) son sin
duda suficiente, pero mas fuertes que necesarias.

5 La proposicion 1de Besleyy Coate (1997) supone que existe, al menos, un equilibrio de
los comicios del periodo dos para cada nivel posible de g. Todo par de esos equilibrios
(uno para ambos niveles de g) genera un par de distribuciones de probabilidad con
respecto a las decisiones politicas del segundo periodo. La proposicion 1 de Besley
y Coate (1997) también supone que existe un equilibrio de los comicios del periodo
uno para cualquier par de distribuciones de probabilidad en relacion con decisiones
politicas del segundo periodo. Por lo tanto, debe existir un equilibrio politico. La
existencia de equilibrio en este tipo de modelo de «ciudadano-candidato» no resulta
problematico porque los potenciales candidatos se enfrentan a una discreta decision
«adentro o afuera» y no a una decision sobre qué plataforma adoptar.

6 Un argumento relacionado es esgrimido por Avinash Dixit y John Londregan (1995),
quienes afirman que las decisiones eficientes del sector privado pueden ser impedidas
debido a la incapacidad de los partidos politicos para comprometerse a dejar que las
personas sufran pérdidas economicas y/o mantener las ganancias economicas.

V- Asi, (t, T,) € 2% (g) si y solo si no existe (t', ') € Z, (g) tal que v (t, T,, a, (g)) > v (t,,
T, a,(g)) paratodo i€ N.

B |a definicion también limita las comparaciones con las secuencias de politicas
viables que seleccionan solo tasas impositivas Pareto no dominantes en el periodo dos
[es decir, que satisfacen A () C Z* (0)]. Esto, por ejemplo, elimina las comparaciones
con las secuencias de politicas que establecen a t, tan alto que las personas son
disuadidas de proporcionar trabajo en el periodo dos. En ese caso, ninguna inversion,
sin importar cuanto mejore la productividad, podria satisfacer los requisitos de la
definicion.

% Esto no es demasiado preciso, ya que cuando se trabaja con una secuencia de
politicas {(t, T, 0), m} tal que m, seleccione (0, 0) con probabilidad uno, solo es posible
encontrar un (t', T', 1) tal que {(t', T', 1), ™.} débilmente Pareto dominante {(t, T, 0),
m} si ', domina m, Esto se debe a que si ', domina T, debe ser que m, también
selecciona (0, 0) con probabilidad uno. Asi, los tipos de capacidad alta y baja no pueden
ser estrictamente mejorados porque no comparten ninguno de los beneficios de la
inversion. Sin embargo, si permitimos que la inversion también brinde una pequena
ganancia a los ciudadanos con capacidad alta y baja, se satisfaria la definicion aun en
este caso y el analisis no cambiaria.

2 Este ejemplo muestra la diferencia entre nuestro modelo de proceso politico y la
perspectiva analitica downsiana. Tener dos partidos opositores ofrece politicas del
primer periodo (1,3 0) y (0, 0, 1) seria inconsistente con el equilibrio. El partido que
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ofrece la plataforma (0, 0 ;1) cambiara su politica para atraer los votos de los moviles.
En nuestro modelo, mientras que el candidato de tipo alto puede tener un incentivo
para prometer mas redistribucion en el primero periodo, esas promesas no son
creibles, El modelo downsiano elude esta dificultad al suponer que a los partidos solo
les importa ganar vy, asi, pueden comprometerse a implementar cualquier plataforma
que proponen.

2 En la literatura, es comin pasar por alto este punto. Consideremos, por ejemplo,
el clasico argumento acerca de que la democracia representativa produce un nivel
ineficiente de bienes piblicos. Se dice que el nivel de este tipo de bienes que el
votante medio demanda es «ineficiente» porque, en general, no satisface la regla de
Samuelson. No obstante, esta Gltima deriva de la suposicion de que los impuestos y
las transferencias de suma fija son viables.

22 De hecho, uno sospecha que los costos de transaccion son la razon principal por la
que las sociedades recurren a formas mas delegadas de toma de decisiones (ver Dixit
[1996] para profundizar el tema).

% En la literatura sobre fallas de mercado, es demasiado comun llegar a la conclusion
de que la existencia de una falla de mercado supone que el gobierno podria actuar
mejor. Esto surge del mal habito de considerar que las politicas son seleccionadas
por un planificador social. Demostrar que un planificador podria actuar mejor que el
mercado realmente no representa ningn avance en pos de sefalar que existe una
distribucion Pareto-superior tecnologicamente viable. Para conocer una formulacion
mas detallas de este argumento, ver Buchanan (1972).
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La economia politica de la sociedad
buscadora de rentas*

Anne O. Krueger**

En muchas economias de mercado o que estan orientadas
predominantemente hacia el mercado, las restricciones del gobierno a
la actividad econémica son hechos familiares de la vida diaria. Estas
restricciones dan lugar a rentas de todo tipo, y las gentes compiten
frecuentemente por obtenerlas. En ocasiones, esta competencia se
desarrolla dentro de la legalidad. En otros casos, sin embargo, la
actividad de busqueda de rentas adopta otras formas, como el soborno,
la corrupcion, el contrabando y la utilizacién de mercados negros.

El objeto de este articulo es mostrar algunos de los modos en que
la actividad de buisqueda de rentas es competitiva y elaborar un
modelo simple de la bidsqueda competitiva de rentas adaptado al caso
(empiricamente importante) en que las rentas surgen como consecuencia
del establecimiento derestricciones cuantitativas (contingentes) al comercio
internacional. El analisis de este caso muestra que: 1) la competencia en la
busqueda de rentas hace que la economia opere en el interior de su frontera
de transformacion; 2) la pérdida de bienestar asociada a las restricciones
cuantitativas es inequivocamente superior a la pérdida resultante de un
arancel equivalente a estas restricciones; 3) la buiisqueda competitiva de
rentas da lugar a la aparicion de divergencias entre los costos privados y
los sociales de determinadas actividades. Aunque el andlisis es general,
resulta especialmente aplicable a los paises en desarrollo donde las
intervenciones drésticas de los gobiernos son frecuentes.
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Laseccién preliminar de este articulo estd destinada a explorar lanaturaleza
competitiva de la biisqueda de rentas y la importancia cuantitativa de las
rentas en dos paises, la India y Turquia. En la seccién segunda, se elabora
un modelo formal de la bisqueda de rentas, en el contexto de restricciones
cuantitativas al comercio, que permite derivar las proposiciones resefiadas
mas arriba. En la seccién final, se indican algunas otras formas de bisqueda
de rentas, y se esbozan algunas implicaciones del andlisis.

I. La competencia en la busqueda de rentas

A) Los medios de competir

Cuando se establecen restricciones al comercio y estas efectivamente
restringen las importaciones, una licencia de importacién se convierte en
un bien de considerable valor. Como es sabido, en ciertas circunstancias es
posible estimar los aranceles equivalentes de un conjunto de restricciones
cuantitativas y analizar asi los efectos de estas restricciones via el analisis
de sus equivalentes arancelarios. En muchos casos, sin embargo, los efectos
en la asignacién de los recursos de la concesién de licencias de importacién
varian segtn la persona que recibe la licencia'.

Siempre se ha reconocido que un sistema de licencias de importacién
tiene algunos costos: trabajo de oficina y papel o tiempo perdido por los
empresarios en el proceso de obtencién de licencias, costo del aparato
administrativo necesario para concederlas, etcétera. Aqui tratamos de
dar un paso més en esa linea de consideraciones: en muchas situaciones
se dedican recursos a las actividades de competir por la obtencién de las
licencias de importacion.

Las consecuencias de toda esa actividad de biisqueda de rentas se examinan
mas adelante. Pero antes de proceder a ese examen conviene dejar sentado
que las actividades dirigidas a la obtencién de rentas son a menudo
competitivas, dedicdndose recursos a la tarea de competir por esas rentas.
Es dificil, si no imposible, encontrar medidas empiricamente observables
del grado de competencia que entrafia la biisqueda de rentas. Por ello,
en vez de dedicarnos a buscar esas medidas, vamos a examinar algunos
mecanismos cuya operacién garantiza casi con certeza que la bidsqueda
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de rentas es competitiva. Mas tarde pasaremos a considerar ademas otros
casos en que aun siendo menos clara la naturaleza competitiva de la
busqueda de rentas, es probable que esa competencia exista también.

Considérense, en primer lugar, los resultados de un mecanismo de
adjudicacion de licencias por el que se asignan licencias de importacion de
bienesintermedios alas diversas empresas, en proporciénasus capacidades
de produccién. Es este un sistema que se utiliza con frecuencia, y su
funcionamiento en la economia de la India ha sido analizado por Jagdish
Bhagwati y Padma Desai. Al ser asignadas las licencias de importacién
en proporcion a la capacidad de la empresa, la inversion en la ampliacién
de la planta confiere al empresario un mayor ingreso esperado derivado
de las licencias de importacién. Es muy posible que con este sistema un
empresario racional decida ampliar sus instalaciones aunque se encuentre
ya en una situacién de exceso de capacidad productiva: este caso se dara si
las ganancias esperadas como consecuencia de las licencias de importacién
adicionales que reciba, divididas por el costo de la inversién, implican una
rentabilidad igual ala que pueda obtener en otras actividades de inversion®.
Y este comportamiento serd perfectamente racional incluso en el caso en
que el namero total de licencias de importacion a distribuir entre todos
los empresarios permanezca fijo. A decir verdad, si las importaciones se
mantuviesen constantes en un periodo en que la renta nacional estuviese
creciendo, tendriamos que esperar un aumento continuo en el valor interno
de la utilidad fija de importaciones, y ello se traduciria en incrementos en
la capacidad con un nivel de produccién constante. Al invertir en ampliar
sus instalaciones, los empresarios, en realidad, estdn dedicando recursos a
competir por la obtencién de licencias de importacion.

Un segundo tipo de mecanismos de asignacién de licencias se encuentra
con frecuencia en los paises subdesarrollados, aplicado especialmente a
la importacién de bienes de consumo. En estos sistemas, las licencias se
adjudican a los importadores mayoristas en proporcién a las cantidades
solicitadas. Como la entrada en el sector importador-mayorista es
generalmente libre y como las curvas de costos medios de las empresas
suelen tener la forma habitual en U, el resultado es una situacién en la
que hay en el sector un ntimero de empresas superior al 6ptimo, cada
una operando en la parte decreciente de su curva de costos medios vy,
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sin embargo, ganando todas el tipo de rendimiento «normal». Cada
importador-mayorista recibe una cantidad de importaciones inferior a
la que hubiera comprado a los precios existentes si no hubiera existido
un sistema de licencias, pero el tipo de rentabilidad que realiza sobre las
licencias que de hecho recibe es suficiente para inducirle a mantenerse
en el negocio. En este caso, la competencia por obtener rentas tiene
lugar mediante la entrada en la industria —lo que da lugar a empresas
de tamano inferior al 6ptimo— y el uso de recursos se manifiesta en
que se hubiera podido distribuir eficientemente el mismo volumen de
importaciones con una cantidad menor de inputs si las empresas fuesen
de tamafo 6ptimo.

El tercer tipo de asignacién de licencias es aquel, menos sistematico,
en el que los funcionarios o los miembros del gobierno deciden
discrecionalmente la adjudicacién. También en este caso existe la
competencia, igual que en los otros dos procedimientos ya mencionados
en la medida en que los empresarios basan sus decisiones sobre los
valores esperados de las variables que les interesan. Pero en este caso,
puede existir competencia, ademas, en el empleo de recursos destinados
a influir en la probabilidad o en la magnitud esperada de la concesion.
Hay algunos medios de influir en la asignacion esperada —viajes a la
capital del Estado; localizaciéon de la empresa en la capital, etcétera— que
son bien claros. Hay otros —como el soborno, el empleo en la empresa
de parientes de funcionarios o de los funcionarios mismos al abandonar
la carrera administrativa— que lo son menos. En el primer caso, se
compite eligiendo la localizacién de la empresa, gastando recursos en
viajes, etcétera. En el ultimo, son los propios funcionarios y miembros
del Gobierno los que reciben parte de las rentas.

El soborno se ha considerado siempre un pago de transferencia. Y, sin
embargo, hay competencia por obtener puestos en la administracién, y
es razonable pensar que la remuneracién total esperada es la variable de
decisién relevante para las personas que estan considerando diferentes
carreras profesionales. La entrada en la Administracion requiere,
generalmente, la posesion de un nivel educativo superior a la media. Por
otra parte, la literatura sobre el tema del capital humano proporciona
considerable evidencia en el sentido de que las inversiones en capital
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humano estan muy influidas por los tipos de rendimiento de la inversion.
En consecuencia, dado el nivel educativo, deberiamos esperar la igualdad
entre los tipos de rendimiento de las diversas lineas de actividad. En estas
condiciones, si en un momento dado parece que los funcionarios y las
gentes del gobierno obtienen rentas (oficiales y no oficiales) muy altas, y
si la posesion de un titulo universitario es condicién necesaria para entrar
al servicio del Gobierno, habrd mas individuos que quieran invertir en
educacién superior. Esto no quiere decir que los funcionarios ganardn
necesariamente lo mismo que otros graduados universitarios. Todo lo que
es necesario es que haya un exceso de oferta de personas que busquen
empleo en la Administracién o que las persona s muy educadas realicen
un esfuerzo intenso y continuado por entrar en la Administracién y en
la aceptacién de periodos de desempleo mientras se trata de obtener
el nombramiento correspondiente. Los esfuerzos por influir en los
responsables de hacer los nombramientos pueden interpretarse, como es
obvio, dando un paso més adelante en el mismo razonamiento.

Sostener que la competencia que se desarrolla para entrar al servicio
del gobierno es, en parte, una competencia por la obtenciéon de rentas
no quiere decir que todos los funcionarios y politicos acepten sobornos
o que estos hombres abandonarian el servicio publico si esas rentas no
existiesen. Aquellos competidores que tengan éxito en la obtencion
de puestos en la Administracién puede que experimenten ganancias
inesperadas considerables, incluso en sus salarios oficiales. Sin embargo,
si la posibilidad de esas ganancias induce a otros a gastar tiempo, energia
y recursos en la tarea de entrar al servicio del gobierno, la actividad es
competitiva desde nuestro punto de vista.

En todos los casos citados de asignaciéon de licencias de importacion,
existen medios, tanto legales como ilegales, de competir por las rentas
resultantes. Silos individuos escogen sus actividades teniendo en cuenta los
rendimientos esperados de estas, los tipos de rentabilidad de actividades
alternativas terminaran igualdndose y, en este sentido, los mercados
funcionaran competitivamente®. La mayoria de las veces, las gentes no
tienen conciencia de su actividad de bisqueda de rentas y, por ello, en
general, ni los individuos ni las empresas se especializan en la bisqueda
de rentas exclusivamente. Mas bien lo que ocurre es que la bisqueda de
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rentas forma parte de otra actividad econémica como la distribuciéon o
la produccién, dedicindose a la actividad en cuestién una parte de los
recursos de la empresa (entre los que estd incluido, por supuesto, el recurso
a los servicios de gentes bien relacionadas). El que la biisqueda de rentas
no se lleve a cabo por agentes diferenciados ni se realice aisladamente de
otras actividades econémicas constituye un hecho que justifica la versién
del modelo econémico que se presenta mas adelante.

B) ;:Son importantes las rentas de escasez desde el punto de vista cuantitativo?

Suponiendo que la bisqueda de rentas tenga lugar en condiciones muy
competitivas, todavia estd por ver si las rentas son importantes. Los datos
de dos paises, la India y Turquia, indican que asi es. Gunnar Myrdal
cree que en la India puede «... considerarse, en conjunto, que hay menos
corrupcién que en cualquier otro pais del Sur de Asia» (pag. 943). Y no
obstante, la creencia general es que la «corrupcién» ha ido aumentando, y
que las criticas hay que dirigirlas, en gran parte, a la proliferacién de los
controles sobre la economia introducidos a partir de la independencia®.

En la tabla 1 se presentan unas estimaciones muy toscas, basadas en
supuestos muy conservadores, del valor de las rentas econdémicas de todo
tipo obtenidas en 1964. No estd incluida una fuente importante de rentas
—Ias licencias autorizadoras de inversiones— porque no se dispone de
una base valida para estimar su valor y, por tanto, se han excluido también
otros muchos controles de menor importancia, A pesar de todo, resulta
claro al examinar la tabla 1 que las licencias de importacién proporcionaron
la fuente mas abundante de rentas. El valor total de las rentas de 14,6 mil
millones de rupias hay que compararlo con la renta nacional de la India, de
201 mil millones en 1964. Estas rentas, un 7,3 por 100 de la renta nacional,
son muy grandes en relacién con los problemas de la India y, en particular,
con el problema de elevar su tasa de ahorro.
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Tabla 1. Valores estimados de las rentas - India, 1964

Fuentes de las rentas Valor de las rentas (millones de rupias)
Inversion pablica 365

Importaciones 10.271

Mercancias sujetas a controles 3.000

Racionamiento de crédito 407

Ferrocarriles 602

Total 14.645

Fuentes:

1) Inversion publica: El Santhanam Committee (pags. 11y 12) estim6 la pérdida en la inversion piblica en al menos un 5 por 100 de la inversion.
Este porcentaje se multiplico por la inversion pblica media en base anual obtenida del Third Five Year Plan

2) Importaciones: Segin el Santhanam Committee (pagina 18), el valor de mercado de las licencias de importacion era superior al nominal
en una proporcion que oscilaba entre un 100 y un 500 por 100. Para obtener una estimacion conservadora, en el calculo se partio de un valor
equivalente al 75 por 100 de las importaciones de 1964.

3) Mercancias sujetas a control: En esta categoria se encuentran, entre otros, los siguientes bienes: acero, cemento, carbon, vehiculos de
pasajeros, motocicletas, alimentos. Estas y otras mercancias, entre ellas, las divisas, utilizadas para obtener importaciones ilegales o realizar
transacciones no registradas, estan sujetas a controles de precios y/o distribucion. La cifra presentada en la tabla es la mas baja de las
estimaciones alternativas de John Monteiro (pag. 60). Segiin Monteiro, el limite superior del valor de este epigrafe puede encontrarse en los 30
miles de millones de rupias, una cifra que le parece excesiva sobre la base del argumento (cuestionable) de que es superior al total del efectivo
en circulacion.

4) Racionamiento del crédito: En 1964 el tipo de interés bancario fue un 6 por 100, con un volumen de préstamos de 20 mil millones de rupias.
Los supuestos subyacentes al calculo son que el tipo de interés de equilibrio en el mercado de préstamo seria al menos igual a un 8 por 100 y
que el 3 por 100 de los préstamos existentes seria equivalente al valor actual de los nuevos préstamos concedidos, descontados al 5 por 100.
Fuente de los datos: Reserve Bank of India, tablas 534 y 554.

5) Ferrocarriles: Monteiro, en la pagina 45 de su obra, hace referencia a comisiones del 20 por 100 en las compras de material ferroviario y a la
existencia de tasas extraoficiales de 0,15 rupias por vagon y de 1,4 rupias por plataformas. Habia que multiplicar estas cifras por los volimenes
relevantes de trafico en 1964. En ese afio se transportaron 203 millones de toneladas generadoras de ingresos. Los gastos en ferrocarriles del
Tercer Plan representaron 13.260 millones de rupias y existian 350.000 vagones de mercancias en 1964-1965. Suponiendo que cada semana se
cargase un vagon, el trafico del afio fue de 17.500.000 vagones. A 0,15 rupias por vagon obtenemos 2,6 millones de rupias. Teniendo en cuenta
que 100 plataformas son 8228 libras, a 1,4 rupias por 100 plataformas, resulta que se pagaron ese afio 69 millones de rupias por este concepto.
Finalmente, si en el 64-65 se realizo la quinta parte de los gastos previstos en el Tercer Plan, las compras de material ferroviario en 1964
debieron ser de 2.652 millones de rupias, que al 20 por 100 generaron unas comisiones de 530 millones de rupias. El total de rentas generadas
resulta ser 602 millones de rupias.

En cuanto a Turquia, disponemos de unas estimaciones detalladas y
excelentes del valor de las licencias de importacion en 1968°. Sobre este pais
se han recogido los siguientes datos: los precios, cifras de importacion de
productos especificos, junto con sus costos al pasar la frontera (el precio cif.
mas todos los derechos impuestos y recargos por desembarco), asi como sus
precios al por mayor, es una muestra muy amplia que representaba el 10 por
100 del total de las importaciones en 1968. El valor de las importaciones de
la muestra a precios cif. fue de 547 millones de libras turcas en 1968, siendo
el valor de la misma muestra pasada la frontera de 1443 millones. Ahora
bien, esas mismas importaciones valoradas a los precios al por mayor
representaban 3.568 millones de libras turcas. Hay que reconocer que los
mayoristas tienen que incurrir en costos de conservacién, almacenamiento
y transporte de las mercancias. Se plantea, por tanto, la cuestion de en qué
medida se puede atribuir el valor interno de la muestra de importaciones a
los costos normales de la actividad mayorista. Supongamos que el margen
de ventas apropiado es un 50 por 100. Esto significaria un valor de las
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licencias de importacion de 1404 libras turcas, es decir, casi tres veces el
valor cif. de las importaciones. Teniendo en cuenta que en 1968 el total de
las importaciones turcas (a precios cif.) representé el 6 por 100 de la renta
nacional, este resultado vendria a implicar —sobre la base de los datos de
Aker— que las rentas derivadas de las licencias de importaciéon en Turquia
constituyeron en 1968 un 15 por 100 del producto nacional bruto del pais.

Ambas estimaciones, la de Turquia y la de la India, son necesariamente
bastante imprecisas, pero indican claramente que el valor de las licencias
de importacién fue considerable para sus beneficiarios. Como los medios
para competir para conseguir las licencias estaban al alcance de la mano,
habria sido muy sorprendente que no hubiera existido competencia,
siendo las recompensas tan cuantiosas. Pasamos ahora, por consiguiente,
a analizar las consecuencias de la btisqueda de rentas en condiciones de
competencia.

Il. Efectos de la bisqueda competitiva de rentas

La tesis mas importante de este articulo es que una bisqueda competitiva
de rentas mediante la obtencién de licencias de importacion lleva consigo
un costo en bienestar, adicional al costo en bienestar asociado al arancel
equivalente que se administra mediante la concesiéon de licencias. Los
efectos del arancel sobre la produccion, el comercio y el bienestar son bien
conocidos, por lo que aqui se analiza el costo adicional de la bisqueda
competitiva de rentas. Para desarrollar este argumento se utiliza un modelo
muy sencillo. En principio, se parte de una situaciéon de comercio libre. Mas
tarde se introduce un arancel o una restriccién cuantitativa equivalente a
las importaciones. Finalmente, se analiza una restriccion cuantitativa a las
importaciones con bisqueda competitiva de rentas.

A) El modelo basico

Considerando el pais en el que se consumen dos bienes: alimentos y otros
bienes de consumo. Los alimentos se producen en el pais y se exportan. Los
bienes de consumo se importan. La distribucién es una actividad econémica
en la que se compran los alimentos del sector agrario, se exportan y se
dedican los ingresos obtenidos a importar bienes de consumo y venderlos
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en el mercado interior. Suponemos que el tnico factor de produccién es el
trabajo®, y también que el pais objeto de analisis es pequefio y la relacién
real de intercambio le viene dada por las condiciones exteriores. Definimos
unidades de tal modo que inicialmente los precios internacionales de
ambos bienes son la unidad.

La funcién de produccién agraria es:
[1] A=A(L,) A'>0,A"<0

donde A es la produccion de alimentos y L, es la cantidad de trabajo
empleada en la agricultura. El signo de la segunda derivada refleja una
productividad marginal del trabajo en la agricultura decreciente, debido,
seguramente, a que la oferta de tierra es fija.

El volumen de la distribucién D se define como igual al volumen de bienes
de consumo importados, M:

(2] D=M

Una unidad de servicios distributivos comporta intercambiar una unidad
de importaciones por alimentos del sector agrario a la relaciéon interna de
intercambio y exportar alimentos, intercambiandolos por importaciones
a la relaciéon real de intercambio internacional. Se supone que el sector
distribuciéon tiene rendimientos constantes a escala. Una unidad de
distribucion necesita k unidades de trabajo. El trabajo total empleado en la
distribucion L, es:

[3] L,=kD

Al precio internacional de las importaciones se le suma el costo de
distribucién, pD por unidad:

[4] pu=1+p,

donde p,, es el precio interno de las importaciones. Se supone que el precio
interno de los alimentos es igual al precio internacional’.
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La demanda social de las importaciones depende del precio interno de las
importaciones y de la renta total generada en la agricultura®:

(5] M=M (p,, A)

donde 6M/38p,, <0y 8M/3A > 0. La demanda disminuye cuando aumenta
el precio de las importaciones y aumenta cuando se incrementa la
produccién agraria. La ecuacion [5] se obtiene de maximizar la utilidad,
suponiendo que los agricultores, distribuidores y buscadores de renta
tienen las mismas preferencias. El consumo interno de alimento, F, es
simplemente la cantidad que no se exporta:

(6] F=A-M

Como la relacién real de intercambio internacional dada es igual a la
unidad, las exportaciones de alimentos son iguales a las importaciones de
bienes de consumo.

Finalmente, se supone que la economia estudiada tiene una oferta fija de
trabajo, L:

[7] L=L,+L,+L,

donde L, es la cantidad de trabajo dedicada a la busqueda de rentas.

B) Libre comercio

Bajo los supuestos de libre cambio, hay entrada libre en los sectores
agricultura y distribucién y la competencia iguala los salarios en ambas
actividades.

(8] A'=p,/k
Las ecuaciones de la [1] a la [8] constituyen el sistema de libre comercio.

Estas ocho ecuaciones contienen ocho variables: A, M, D, F, L,, L., p,, P,
Como, existiendo libertad de comercio, no hay bisqueda de renta, L =0.
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Se demuestra facilmente que la libertad de comercio es 6ptima en el
sentido de que la relacién de precios internos en condiciones de libre
cambio es igual a la relacién marginal de transformacién entre el consumo
de alimentos y las importaciones. El lugar geométrico de las posibilidades
de consumo se obtiene sustituyendo en [6] de [1] y [7].

F=A (L—kM)-M

Este lugar geométrico tiene una relaciéon marginal de transformacién
mayor que 1:

-dF
[9] —=kA'+1>1

dM

esto es, un contingente que refleja el costo de distribuciéon positivo de
sustituir las importaciones por consumo de alimentos. La linea es céncava:

a4’F
am?

ya que A”<0, al ser decrecientes los rendimientos de la produccién de
alimentos. Sustituyendo la [8] en la [9],

-dF ]
—=1+
i Pe

que establece la anterior igualdad.

=kPA”<0

En la figura 1 se representa una solucién del sistema con libre cambio.
El consumo de alimentos producidos en el interior y el consumo de
importaciones se miden por OF y OM, respectivamente. El lugar geométrico
de las posibilidades de consumo viene representado por la curva FM. En
el punto F no se consumen importaciones, por lo que no hay distribucién
de estas. Si la distribuciéon tuviese un costo cero, la sociedad podria
escoger su punto de consumo sobre la linea FA. Sin embargo, consumir
una unidad de importacion requiere cambiar una unidad de alimento y
detraer k trabajadores de la agricultura para que suministren los servicios
de distribucién requeridos. Con un producto marginal del trabajo en la
agricultura decreciente, el costo de importaciones adicionales, en términos
de una produccién perdida de alimentos, crece. De esta manera, el precio
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de distribucién y, por lo tanto, el precio interior de las importaciones,
aumenta al desplazarse hacia arriba y hacia la izquierda en E. El punto de
consumo M implica un intercambio de alimento OB por una importacién
O"M. La distancia FB es la produccion agricola perdida para distribuir las
importaciones OM.

Figura 1: Libre cambio

Si las preferencias de la sociedad vienen dadas por la curva de indiferencia
ii, el punto C es 6ptimo. El precio de distribuciéon viene dado por la
diferencia entre la pendiente de FA y la pendiente de DD en C. En el punto
C se produce una cantidad de alimentos OG, se exporta una cantidad igual
a EG (=EC) y el resto se consume en el interior.

C) Arancel o una restriccion a la importacion sin biisqueda de rentas

Consideremos ahora el caso en el que hay una restriccién cuantitativa a
la importacion,

D
<

(10]
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donde M es menor que la cantidad que se importaria si hubiese libre
cambio. Como la entrada en el sector de la distribucién estd ahora
limitada, la igualdad de los salarios a través de la competencia [8]
deja de mantenerse. En este contexto el sistema relevante contiene las
ecuaciones [1] a [7] y [10]. Las variables siguen siendo las mismas que
en el supuesto de libertad de comercio y L, sigue siendo igual a cero. Se
puede resolver el sistema siguiendo un procedimiento secuencial: dada
laigualdad [10], la ecuacién [2] nos permite obtener D, la ecuacién [3] L,
la[7] L, y esta a su vez nos determina A via la ecuacion [1]. A partir de ahi
obtenemos F mediante la ecuacion [6], p,, mediante la ecuacion [5] y p, a
partir de la ecuacioén [4]. Como las ecuaciones [1], [6] y [7] siguen siendo
validas, la solucién de este caso se encuentra también sobre la curva de
posibilidades de consumo.

Es interesante determinar las direcciones en que cambian las variables al
pasar de un régimen de libertad de comercio a uno de contingentes a la
importacién. El reducido nivel de importaciones hard disminuir la fuerza
de trabajo empleada en la distribucién y aumentar la fuerza de trabajo
agricola. El salario agricola tendra que bajar como consecuencia de este
aumento y de la existencia de rendimientos decrecientes en la agricultura.
El precio interno de los bienes importados, el margen de ganancia en
la distribucién y el salario de los distribuidores van a aumentar. Los
distribuidores percibirdn una renta econdmica pura, en el sentido de que
su salario serd superior al de los ocupados en la produccién agricola.

Cuando el fenémeno de la biasqueda de rentas no llega a desarrollarse,
un arancel y un contingente son equivalentes’, es decir, tienen los mismos
efectos sobre todas las variables econdmicas excepto sobre la distribucion
de la renta nacional. Con un contingente, el salario en el sector de la
distribucién es superior al salario en la agricultura. Con un arancel
equivalente al contingente —y en el supuesto de que la recaudacién del
arancel se redistribuya entre el ptblico—, la productividad marginal del
trabajo en la agricultura seguira siendo la misma, pero los trabajadores
agricolas se beneficiaran en este caso de la transferencia de parte de la
recaudacion arancelaria; por otra parte, los ingresos disponibles de los
distribuidores serdn inferiores en este caso. Como la distribucién del
trabajo entre las dos industrias, la produccién y los precios internos
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permanecen invariables al pasar de un arancel a un contingente sin
basqueda de rentas, la tnica diferencia entre las dos situaciones esta en
la distribucién de la renta.

La solucion del caso del contingente se presenta graficamente en la figura 2,
donde FM sigue designando la frontera de posibilidades de consumo y C
la posicién de la economia en condiciones de librecambio. Al establecerse
un contingente a las importaciones de magnitud OM, el precio de los
bienes importados en el interior del pais —y, por tanto, también el precio
de los servicios de distribucion— aumentara con respecto a las condiciones
de librecambio. Esto traerd consigo un aumento de la produccion O]
de alimentos agricolas, asi como de su consumo, y un descenso de las
exportaciones hasta H] (=OM). La curva de indiferencia i'i" esta situada
debajo de la curva ii (y del punto C) y la pérdida de bienestar asociada a la
imposicién del contingente puede describirse en términos de los costos de
produccién y consumo analizados por Harry Johnson.

Figura 2: Restriccion a la importacion sin bisqueda de rentas
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El salario se eleva necesariamente en el sector de la distribucion al
imponerse un contingente en una economia completamente liberalizada
de estas caracteristicas. Ahora bien, los ingresos totales de los individuos
dedicados a la distribucién aumentaran, disminuirdn o permaneceran
inalterados segtin que el aumento proporcional en p,, sea superior, inferior
oigual a la disminucién proporcional de las importaciones. Representemos
provisionalmente los valores correspondientes a la situacién de
librecambio por p,, p,,y My por p*,, p*,y M los valores de equilibrio de las
mismas variables cuando existe el contingente. En el intervalo relevante la
elasticidad-arco de la demanda de importaciones n es:

-(M-M) P+
[11] S—— _ P*M Pu
M+M Py Pu
El gasto total en bienes importados se elevard, descendera o permanecera
igual segin la elasticidad n sea menor, mayor o igual que la unidad.

Para que aumenten los ingresos totales de los distribuidores tiene que
verificarse si:

p*yM > p M

Multiplicando los dos miembros de la desigualdad por (p*,,+p,) / (p,,~P\)
sustituyendo en el resultado la expresion [11] y aplicando [4] resulta:

[12] 1+2/(p*, +pp) > M

Esto quiere decir que los ingresos globales de los distribuidores pueden
aumentar incluso en el caso en que la demanda de importaciones sea
elastica con respecto al precio’. La probabilidad de que los ingresos
totales de los distribuidores aumenten al restringirse las importaciones
serd tanto mayor cuanto mds bajo sea el margen de ganancia en la
distribucion P0, antes de establecerse el contingente. La posibilidad de
que los ingresos de los distribuidores aumenten aun siendo elastica la
demanda de importaciones se debe a que un aumento en el precio interno
de los bienes importados implica un aumento proporcional mayor en el
precio de la distribucién.
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D) Contingente a la importacion con biisqueda competitiva de rentas

En el modelo de restricciones cuantitativas a la importacién que acabamos
de presentar, el salario en la actividad de distribucion, p,/k, es superior
al salario ganado en la agricultura A’. Seria sorprendente que en estas
circunstancias los trabajadores agricolas no intentaran entrar en el sector de
la distribucién motivados por los mas altos rendimientos de este sector. Se
dedicarian asirecursosalabtisqueda de rentas en todaslas formasindicadas
en la seccién IA. La actividad de busqueda de rentas puede especificarse
analiticamente de varias maneras diferentes. Una especificacion simple e
intuitivamente atractiva se puede expresar verbalmente diciendo que los
individuos se dedicardn a la buisqueda de rentas en la distribucién hasta
que el salario medio en la actividad conjunta de distribucién y bisqueda
de rentas sea igual al salario en la agricultura:

" prM

13 v
[13] L,+L,

Podemos pensar, si queremos, que son las mismas gentes las que estan a la
vez en los dos sectores, dedicando una parte de su tiempo a la actividad de
cada sector. Una interpretacion alternativa es que los buscadores de rentas
entran en la actividad de buisqueda con la expectativa de recibir licencias
de importacion. Segtin esta tltima interpretacion, la solucion final clasifica
en L a los buscadores afortunados y a los perdedores en L, y la ecuacién
[13] implica que los agentes econémicos mantienen una actitud neutral
frente al riesgo.

Elmodelorelevante en el caso de restricciones cuantitativas alaimportacién
(contingentes) contiene las mismas ecuaciones [1] a [7] y [10] y las mismas
variables que el modelo del epigrafe anterior que describia el equilibrio
en una situacién caracterizada por restricciones cuantitativas, pero sin
busqueda de rentas. Ademas de las ecuaciones anteriores el nuevo modelo
contiene la ecuacion [13] e introduce la nueva variable L,. La caracteristica
esencial de la bisqueda de rentas desde el punto de vista del modelo es
que L, se hace positiva.

Tomemos como punto de partida la solucion al problema del contingente
de importacién sin bisqueda de rentas y preguntémonos cémo afecta la
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introduccién de esta tltima actividad a los valores de las variables del
modelo. Por supuesto,

M =M no cambia, de modo que L no cambia. En consecuencia, dL, =—dL,,
porque los trabajadores que acuden a la actividad de btisqueda de rentas
pueden provenir solo de la agricultura. Al sustituir este resultado en la

diferencial total de la ecuacién [1] y usar la ecuacién [6] obtenemos
[14] dF=dA=-A'dL,<0

que nos dice que la produccién agricola y el consumo de alimentos se
ven reducidos al introducirse el proceso de btisqueda de rentas. Como el
nivel de las importaciones no se altera, la bisqueda de rentas comporta
una pérdida de bienestar superior a la generada por la restriccién
cuantitativa per se. La concavidad de la funcién de produccién agricola
implica que la reduccién del output del sector es menos que proporcional
al decremento del empleo en el mismo L,. Mediante la diferencial total
de [5] obtenemos:

[15] 0=Mp,,+Md A

donde M1yM2son las derivadas parciales dela demanda de importaciones
en relacion con pM y A, respectivamente. Despejando dpM en [15] y
sustituyendo de las ecuaciones [4] y [14] es facil ver que:

MZ
[16] dp,= dpM:W ~AdL,<0
1
yaqueM, <0y M,>0.Elpreciointerno delos bienesimportados descendera
con la aparicién de la competencia en la bisqueda de rentas. Este resultado
es consecuencia del descenso a su vez del consumo de alimentos relativo
al de bienes importados.

Los resultados recogidos en las expresiones [14] y [16] son independientes
de la forma particular de equilibrio en el mercado de trabajo. Estas
relaciones se satisfacen cualquiera que sea la especificaciéon de la bisqueda
competitiva de rentas. La ecuacion [13] sirve para determinar los valores
particulares de L, y de otras variables del sistema. La nueva existencia de
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competencia en la bisqueda de rentas es suficiente para determinar las
direcciones de cambio de las variables.

Los resultados anteriores son suficientes para establecer que, para
cualquier nivel de restricciéon de las importaciones, la competencia entre
los buscadores de rentas genera un nivel de bienestar inferior al que se
obtiene con el arancel equivalente de restriccion. Esto se debe a que en la
segunda situacion se puede consumir una cantidad mayor de alimentos y
una cantidad no menor de importaciones que en la primera situacién. En
la medida en que la bisqueda de rentas es una actividad competitiva, para
obtener el costo en términos de bienestar de una restriccién cuantitativa hay
que sumarle al costo de bienestar del arancel equivalente de la restriccion el
costo adicional de las actividades de biisqueda de rentas. Mas adelante veremos
cémo se puede medir este costo adicional.

Figura 3: Contingente a la importacion con blsqueda competitiva de rentas

En la figura 3 se compara el equilibrio de un arancel equivalente con el
equilibrio de restriccién cuantitativa-btisqueda de rentas. El equilibrio en
condiciones de busqueda estara situado en un punto como el L, con el
mismo consumo de bienes importados y menor produccién y consumo de
alimentos que en el equilibrio del arancel. Los puntos Ky C corresponden
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al equilibrio con arancel equivalente y al equilibrio de librecambio,
respectivamente. La linea D'D’ corresponde al precio interno de los bienes
importados de la figura 2 y la linea D”"D”, de mayor pendiente, refleja el
precio mas bajo de las importaciones que resulta con bisqueda competitiva
de rentas.

Hasta ahora hemos visto que para cualquier limitacién dada de las
importaciones un arancel es superior, en el sentido de Pareto, a un
contingente con la busqueda concomitante de rentas. También hemos
comparado las propiedades del equilibrio en el caso de busqueda con
las del equilibrio en ausencia de competencia en la biisqueda de rentas.
La pregunta que uno debe légicamente plantearse es qué diferencia hay
entre el equilibrio con btisqueda y el equilibrio de librecambio, que es,
después de todo, la solucién 6ptima. Como hemos visto, el nimero de
personas dedicadas al negocio de la distribucion desciende al pasar de
la libertad de comercio a una situacién de restricciones al comercio sin
busqueda de rentas, y aumenta al pasar de esta situacién a una en la que
existe ademds competencia en la obtencion de licencias de importacion.
Analogamente, la produccién agricola es menor con libertad de comercio
que en una situacién en que se limitan las importaciones mediante un
arancel equivalente a un contingente, y mayor en esta tltima posicion
que en una en que las importaciones se limiten mediante un contingente
y haya competencia en la obtencién de licencias. Es importante conocer
las direcciones de cambio de las variables entre las dos situaciones y en
particular si es posible que la sociedad produzca y consuma cantidades
menores de ambos bienes cuando hay competencia en la obtencién de
licencias que con libertad de comercio.

La respuesta es que si se satisface la desigualdad [12], el niimero absoluto
de personas (L, +L,) en el sector de la distribucién va a aumentar al
pasar del libre cambio al equilibrio en situaciéon de btisqueda de rentas.
Si la demanda de importaciones es mas eldstica, el nimero de personas
fuera de la agricultura (L, +L,) descendera. Por tanto, si se satisface la
desigualdad [12], la blisqueda de rentas generard un menor producto
agricola y un menor volumen de importaciones que en condiciones
de libertad de comercio. En cuanto al nimero de personas fuera de la
agricultura, si los ingresos obtenidos en la distribucién una vez impuesto
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el contingente, p*, M, son superiores a los ingresos del sector en la
situacién de librecambio, habra mas personas dedicadas a la distribucién
o a la busqueda de rentas en aquella situacién que en esta.

E) Como medir la pérdida de bienestar causada por la bisqueda de rentas

Un arancel ocasiona costos a los productores y a los consumidores, y la
busqueda de rentas genera, como ya hemos visto, otros costos, ademas de
los atribuibles a un arancel. Pero como muchas formas de competir por
la obtencion de rentas son, por su naturaleza, dificilmente observables
—no digamos cuantificables— es licito preguntarse cudl es el contenido
empirico de los resultados que hemos obtenido hasta ahora.

Afortunadamente, existe un procedimiento para estimar el costo de
produccién de la busqueda de rentas, pues este costo es, en realidad, igual
al valor de las rentas. La demostracién de esta proposicién es la siguiente.
La renta obtenida por licencia de importacion, r, es:

(17] r=p,—kA’

La razén de este resultado se encuentra en la proposicion segtn la cual
el trabajo necesario para distribuir una unidad de importaciones es k y
este trabajo hubiera podido emplearse en la produccién agricola con una
remuneracion A'. Como puede apreciarse, en librecambio r es igual a cero.
Un distribuidor podia distribuir eficientemente una unidad de importacién
y ganar el equivalente de su costo de oportunidad en la agricultura, sin
obtener ninguna renta. En consecuencia, el valor total de las rentas, r,
obtenidas en condiciones competitivas de bisqueda, es igual al producto
de la renta por unidad de importacién y la cantidad total importada.

[18] R=rM=(p,—kA")M
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Sustituyendo en esta ecuacién las ecuaciones [3] y [13], llegamos a:

[19] Rz(pp_ kp_M) W
LD+ LR
L
=p,|1-———|M
LD+LR
. PoML
L,

Resulta asi que el valor total de todas las rentas es igual al salario en la
agricultura (A’) multiplicado por el nimero de individuos buscadores
de rentas.

El valor global de las rentas refleja el valor, a los precios de mercado
existentes, del total de factores de producciéon domésticos que podrian
ser detraidos de la economia nacional sin dar lugar a reduccion alguna en
las cantidades de bienes y servicios finales a disposicién de la sociedad.
Esto quiere decir que si, en una situacién dada con un nivel determinado
en la actividad de busqueda de rentas conociésemos el valor de las
rentas, sabriamos autométicamente el volumen de recursos que podrian
desplazarse del sector de la distribucion a otras actividades, sin que los
servicios de distribuciéon sufriesen reduccion alguna. Segiin esto —y
si se admite que existe competencia para apropiarse las rentas—, las
estimaciones realizadas del total de rentas generadas en Turquia y en la
India por las restricciones cuantitativas pueden ser interpretadas como
el exceso de gravamen atribuible a los contingentes que debe afadirse al
costo de bienestar asociado a los aranceles equivalentes de los mismos.

Hay que tener en cuenta que el valor de las rentas exagera el incremento
que podria obtenerse en la produccién y el consumo de alimentos al pasar
de un contingente a su arancel equivalente, por ejemplo, siempre que la
productividad marginal del trabajo en la agricultura sea decreciente (el
salario de equilibrio es mayor en la situacion de bisqueda competitiva de
rentas que en la situacién en que se establece un arancel equivalente).
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Por otra parte, en el caso en que la productividad marginal del trabajo
en usos alternativos sea constante, el valor de las rentas nos medira
exactamente el volumen de produccién que la sociedad deja de obtener
con los mismos recursos.

F) Las implicaciones de la biisqueda de rentas en la teoria del comercio internacional

Una vez se reconoce el fenémeno de la btisqueda de rentas es preciso revisar
toda una serie de conclusiones que normalmente aparecen derivadas en la
literatura del comercio internacional. Un examen de todos los casos en que
los resultados anteriores aparecen en cuestion caeria fuera de los limites de
este articulo. Pero merece la pena referirse a unos cuantos resultados que
pueden derivarse de manera directa.

El primero es que la prohibicién absoluta de importar un bien determinado
puede ser preferible a un contingente positivo si hay competencia para
obtener licencias con las que se distribuye el contingente. La conclusién es
inmediata si se tiene en cuenta que el establecimiento de una prohibicién
de importar liberaria recursos dedicados a la biisqueda de rentas y que
el exceso de costo de produccion interna del bien antes importado puede
ser menor que el valor de las rentas. El segundo resultado es el siguiente.
En general, no es posible ordenar los equivalentes arancelarios de dos (o
mads) contingentes, toda vez que el valor de las rentas es funcién no solo
de la renta por unidad (el arancel equivalente), sino también del volumen
de importaciones de la mercancia en cuestiéon'?. En tercer lugar, nos
encontramos con que se ha aceptado con generalidad la proposiciéon segtin
la cual cuanto més inelastica (respecto al precio) es la demanda nacional,
menor es probablemente el costo de bienestar en su arancel dado en el caso
del contingente y sus rentas concomitantes, la proposicién contraria es la
verdadera: cuanto mas inelastica sea la demanda, mayor sera el valor de
las rentas y mayor serd, por consiguiente, el costo de bienestar que entrafia
la busqueda de rentas. En cuarto lugar, se suele creer que la competencia
entre los importadores se traduce en una asignacién de recursos mas
favorable que la que puede resultar de un monopolista importador. Pero
si existe la posibilidad de que se compita en la biisqueda de rentas, la
creacion de una posicion de monopolio para un solo importador tendria
como resultado, en general, una renta real mas alta para la sociedad,
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aunque no necesariamente una distribucién de la renta mas deseable. Por
altimo, cuando existen contingentes, una devaluacién puede tener efectos
importantes sobre la asignacién de los recursos, ademads de los normales
sobre las exportaciones, pues en ese caso el valor de las licencias desciende
y, con €él, el nivel de la actividad buscadora de rentas.

lll. Conclusiones e implicaciones

El problema central de este articulo ha sido tratar de determinar los efectos
que entrafa la competencia por la obtencion de licencias de importacion
cuando existen restricciones cuantitativas al comercio. La evidencia
empirica sugiere que el valor de las rentas asociadas a las licencias de
importacién puede ser relativamente grande, y en el articulo se demuestra
que el costo de bienestar de las restricciones cuantitativas es igual al de sus
equivalentes arancelarios mas el valor de las rentas.

Si bien las licencias de importacién son una gran fuente visible de rentas,
resultado de la intervencién del gobierno, el fenémeno de la bisqueda
de rentas es mucho mas general. Las leyes sobre competencia desleal dan
lugar a empresas de dimension inferior a la 6ptima. La legislacion de
salarios genera niveles de desempleo de equilibrio superiores al 6ptimo,
con las pérdidas de bienestar para la sociedad correspondientes, como se
ha mostrado en los articulos de John Harris y Michael Todaro, y de Todaro.
El establecimiento de techos a los tipos de interés, con el racionamiento
consecuente del crédito, fuerzan a competir por la obtencién de préstamos
y depdsitos o dan lugar a actividades bancarias muy costosas. La regulacién
de las tarifas de los taxis tiene un efecto sobre el tiempo medio de espera de
un taxi y sobre la proporcion de la jornada de trabajo en la que un taxi esta
vacio, pero no influye probablemente en los ingresos de los propietarios
de taxis a no ser que estos se encuentren también sujetos a licencias. El
tratamiento fiscal de las ganancias de capital tiene como resultado una
construccion excesiva de viviendas y una actividad de exploraciéon de
petréleo antieconémica. Y la lista podria continuarse indefinidamente.

Cada una de estas intervenciones, y otras semejantes, hace que la
gente compita entre si para obtener las rentas resultantes, aunque los
competidores muy rara vez tienen clara conciencia de su situacion.
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En cada caso, esa competencia genera una pérdida de bienestar social
que hay que sumar a la que recoge el tridngulo tradicional. El tinico
procedimiento general para impedir esa pérdida es cerrar la entrada
a la actividad en la que —debido a la politica del gobierno— pueden
obtenerse las rentas en cuestion.

Todo ello tiene a su vez implicaciones politicas. En primer lugar, en la
medida en que puedan limitar la competencia en la biisqueda de rentas
mediante la imposicién de restricciones a la entrada en las actividades
correspondientes, los gobiernos que consideren la adopcién de tales
medidas se encontraran siempre atrapados entre los cuernos de un
dilema. Porque si limitan la entrada, estdin dando muestras inequivocas
de «favoritismo» hacia unos grupos sociales y sancionando una
distribuciéon desigual de la renta nacional. Si, en cambio, adoptan la
otra alternativa de permitir la aparicién de formas de competencia
en la bisqueda de rentas (o si no pueden impedir que estas formas
aparezcan), es posible que la distribucién de la renta nacional sea mas
igualitaria y que sean menos claros los indicios de proteccién a grupos
sociales determinados, pero los costos econémicos derivados de los
contingentes de importacién seran mayores.

La existencia del fenémeno de la buisqueda de rentas tiene que influir
forzosamente en la imagen que las gentes se forman del sistema
econémico. Si en la comunidad domina la idea de que la distribucién
de la renta nacional es el resultado de una loteria, si se cree que los
ciudadanos ricos son los buscadores de rentas que han tenido suerte,
mientras que los pobres son aquellos a los que se ha impedido participar
en el juego de la bisqueda de rentas o que no han tenido suerte caso de
haber participado, es l6gico que el mecanismo del mercado sea visto con
malos ojos. Hasta ahora, en Estados Unidos el consenso social, correcto
o incorrecto, ha sido que los ingresos elevados representan —al menos
en cierta medida— contribuciones también elevadas al producto social.
Desde esta perspectiva, la alta renta per capita del pais aparece como el
producto principal de un mecanismo de mercado relativamente libre, del
que la distribucién desigual de la renta es un subproducto tolerable. Si,
por el contrario, la creencia dominante fuese que pocas empresas podrian
sobrevivir sin tener y ejercer sus «influencias», aunque solo fuese para
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sobornar a los altos funcionarios induciéndoles a cumplir con su deber,
seria dificil que el comudn de las gentes asociase la idea de retribucién a
la de productividad social. La percepcion del sistema de precios como
mecanismo que solo premia a los ricos y bien relacionados puede ser un
condicionante politico importante del proceso de decisiones de politica
econémica. Cuando el mercado se ve con sospecha, es inevitable la tentacién
de recurrir a intervenciones cada vez mayores, lo que fomenta el nivel de
la actividad econémica dedicada a la busqueda de rentas. De esta manera,
puede generarse un «circulo vicioso» de naturaleza politica. Al sentir el
publico que los resultados del libre funcionamiento del mercado, debido
precisamente a la bisqueda de rentas en condiciones de competencia,
son incompatibles con los valores socialmente aceptados, se crea una
base de opinién que facilita intervenciones ulteriores en el mercado. La
consecuencia es un aumento de la busqueda de rentas que trae consigo mas
intervenciones. Aunque la evaluacién de las consecuencias politicas de la
bisqueda de rentas esta fuera de la competencia del economista, el recelo
frente al mecanismo del mercado exteriorizado con tanta frecuencia en
algunos paises subdesarrollados puede ser el resultado de las restricciones
generadoras de rentas que existen en esos paises.

Por altimo, entodas las economias de mercado, existen algunas restricciones
que generan rentas. Cabe imaginar todo un continuo de posibilidades
entre un sistema econémico sin restricciones y un sistema perfectamente
restringido. En el primer sistema, los empresarios tratarian de conseguir
beneficios extraordinarios adoptando nuevas tecnologias, anticipando
correctamente los desplazamientos de la demanda, etcétera. En el caso
polar opuesto, con la omnipresencia de las restricciones, la busqueda de
rentas seria el tinico modo posible de obtener ganancias. En un sistema de
ese tipo, los empresarios dedicarian todos sus recursos y tiempo a capturar
rentas extraordinarias. Ninguno de estos tipos puros podrad darse jamas
en la realidad, pero cabe preguntarse si no existe un punto en el continuo
mas alla del cual el mercado deja de realizar su funcién de asignacion de
recursos de una manera satisfactoria. La formalizacién de estas conjeturas
y la contrastacion de su alcance son tareas que deben dejarse para otra
ocasion. Pero confio en que lo expuesto hasta aqui sea suficiente para
estimular el interés y el esfuerzo investigador en este tema.
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Notas

* Primera traduccion al espanol © «lLa Economia politica de la sociedad buscadora
de rentas», publicado en Informacion Comercial Espanola, ICE. Revista de Economia,
N.° 557, enero 1980, pp. 77-88. Titulo original «The political economy of the rent-seeking
society» (American Economic Review, 1974, pp. 291-303). Primera publicacion en inglés
©1974 American Economic Review. Reproduccion autorizada.

«The Political Economy of the Rent Seeking Society». American Economic Review. June,
1974, pp. 291-303. Traductor: Alfonso Carbajo. He traducido Rent Seeking por busqueda
de rentas y Rent Seeking Society por sociedad buscadora de rentas o buscadores de
rentas. Quiza el término mas barojiano de buscar hubiera sido mas apropiado en ciertos
contextos. En todo el articulo, el término renta tiene el significado técnico de renta
econémica pura (rent en inglés), excepto en expresiones obvias como renta nacional.
Para evitar confusiones, he traducido «income» por ingreso, con la excepcion citada.

** profesora de teoria economica de la Universidad de Minnesota. Estoy agradecida a
James M. Henderson por sus borradores de este trabajo. Los comentarios de Jagdish
Bhagwati y John C. Hause a las primeras versiones de este trabajo han sido también
muy C(tiles.

- Este fenomeno se examina en detalle en Bhagwati y Krueger.

2 Conviene apreciar: 1) que debe esperarse un margen mas elevado de exceso de
capacidad en las industrias que disfrutan de rentas mas elevadas, y 2) que dentro de
cada industria las empresas mas eficientes funcionaran con un exceso de capacidad
mayor que las empresas menos eficientes, ya que el rendimiento que se puede obtener
por unidad de inversion es mas elevado cuanto mas alta sea la eficiencia.

> Se podria objetar a este argumento la posibilidad de que la alternativa de competir
mediante procedimientos ilegales sea tan desagradable que no llegara a alcanzarse
una situacion de competencia perfecta. Resulta apropiado hacer tres observaciones a
esta objecion. La primera, que basta con que haya un nimero suficientes de individuos
que no experimenten, en el margen desutilidad alguna por participar en actividades
ilegales del tipo descrito. En segundo lugar, en muchos paises subdesarrollados, la
entrada en la mayoria de las industrias exige una actividad previa de busqueda de
rentas. En tercer lugar, los riesgos de ser descubierto realizando alguna actividad ilegal
y los juicios de valor asociados a este tipo de conducta varian de una sociedad a otra.
Veéase Ronald Wraith y Edgar Simpkins.

“ Santhanam Committe, pags. 7-8.

°> Estoy en deuda con Ahmet Aker, de Robert College, que puso amablemente sus datos
a mi disposicion. La descripcion de los datos y sus caracteristicas podran encontrarse
en mi libro a punto de ser publicado.
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® Puede considerarse, si se quiere, que el trabajo es un factor de produccion
compuesto. La extension del modelo para incluir dos o mas factores complicaria el
analisis sin alterar sus resultados esenciales.

7 Se consumen tanto alimentos producidos en la agricultura como bienes de
importacion (no alimenticios). Pero dada la eleccion de los alimentos como numerario
(véase la ecuacion [6]) y dado el supuesto de constancia de los precios internacionales,
la produccion agricola es un indicador apropiado de la renta nacional.

8 Estos supuestos establecen un numerario nacional. El analisis real no se altera si
los precios internos cambian en la misma proporcion.

° El arancel equivalente de la restriccion cuantitativa aqui descrita viene dado por la
diferencia entre el precio de importacion inducido por la restriccion y el precio vigente
en régimen de comercio libre.

" En la demostracion de [12] se usa el razonamiento siguiente p*M > p M implica
(p*-p, )/ (p* +p,) > — (M-M)/(M+M). Adviértase que, en caso de variaciones continuas,
[12] queda reducida a 1+1/p>n.

- Caben otras formulaciones alternativas. Se pueden cambiar, por ejemplo, la funcion
de produccion de la actividad de distribucion [3] y considerar como distribuidores
a todas las personas que compiten tratando de obtener licencias de importacion,
de modo que L, incluye a L, y A=p,M/L,. Segin otra formulacion, podria haber
una actividad de bisqueda de rentas diferentes de la distribucion. con un salario
determinado por las rentas totales (p,~A'k) M/L,, y tal que salario fuese igual al salario
de la distribucion y al de la agricultura. Los resultados de estas especificaciones son
equivalentes a los que pueden derivarse de la ecuacion [13].

2 Quiero dar las gracias a Bhagwati por haberme llamado la atencion sobre esta
implicacion.
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Teoria de la competencia entre grupos
de presion por la influencia politica*

Gary S. Becker**

I. Introduccion

El enfoque econémico del comportamiento politico considera que las
elecciones politicas reales estdn determinadas por los esfuerzos de las
personas y de los grupos para promover sus propios intereses. La mayoria
de las aplicaciones del enfoque econdémico enfatizan a los votantes, los
politicos, los burécratas y los partidos politicos (ver Schumpeter, 1947;
Downs, 1957; Buchanan y Tullock, 1962; Riker, 1962; Niskanen, 1971). Sin
embargo, el libro pionero de Arthur Bentley (1908), publicado a principio
de siglo, utilizé un «enfoque econémico» que se centraba en los grupos de
presion politica' y dio lugar a una vasta literatura de cientistas politicos
sobre la sociedad pluralista (ver, por ejemplo, Truman, 1971).

En las dltimas dos décadas, algunos economistas también han continuado
con la visién de Bentley (ver Stigler, 1975; Peltzman, 1976; Posner, 1974).
Me senti estimulado por la atmésfera que crearon George Stigler, Sam
Peltzman, Richard Posner y otros para idear un modelo de competencia
politica entre los grupos de presion. Les daré poca atencion a los politicos,
partidos politicos y votantes, porque asumo que transmiten principalmente
la presiéon de los grupos activos?.

Las personas pertenecen a grupos particulares —que se definen por
ocupacion, industria, ingreso, geografia, edad y otras caracteristicas—,
que se supone usan la influencia politica para mejorar el bienestar de sus
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miembros. La competencia entre estos grupos de presion por la influencia
politica determina la estructura de equilibrio de los impuestos, de los
subsidios y de otros favores politicos.

El proceso politico no fija simplemente la influencia politica, ya que
esta puede ser expandida por los gastos de tiempo y de dinero para las
contribuciones de campana, la propaganda politica y otras formas de
ejercer presion politica. El equilibrio politico tiene la propiedad de que
todos los grupos maximizan sus ingresos gastando su monto ¢ptimo en
presion politica, dada la productividad de sus gastos y el comportamiento
de otros grupos. A los fines analiticos, se estima que cada grupo acttia
como si los gastos de otros grupos no se vieran afectados por los cambios
en sus propios gastos.

Los impuestos y los subsidios estan relacionados por la identidad entre
el ingreso y el gasto: el importe total recaudado por impuestos, incluidos
los ocultos como la inflacion, es igual al importe total disponible para
subsidios, incluidos los ocultos como las restricciones a la entrada en
una industria. Esta ecuacién del presupuesto gubernamental implica que
un cambio en la influencia de cualquier grupo que afecta sus impuestos
y subsidios debe afectar los subsidios e impuestos, y, por lo tanto, la
influencia, de otros grupos. Por lo tanto, los grupos no ganan o pierden
totalmente la competencia por la influencia politica, porque aun los grupos
muy gravados pueden aumentar su influencia y reducir sus impuestos
realizando gastos adicionales en actividades politicas. Esto contrasta
con los resultados a todo o nada que muchos otros modelos formales del
comportamiento politico implican, en los que la «mayoria» claramente
gana y la «minoria» claramente pierde.

Las distorsiones en el uso de los recursos, que son inducidas por los distintos
impuestos y subsidios, denominadas «costos de peso muerto», producen
un efecto importante en la competencia por la influencia. Los costos de
peso muerto estimulan los esfuerzos de los grupos gravados para reducir
los impuestos, pero desanima los esfuerzos de los grupos subsidiados para
aumentar los subsidios. El efecto favorable de los costos en las actividades
politicas de los grupos gravados les otorga una ventaja intrinseca en la
competencia por la influencia que supuestamente se compensa con otras
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ventajas para los grupos que obtienen grandes subsidios (ver la discusién
en la Seccién 1IV).

En este ensayo, el analisis no se limita a los impuestos y a los subsidios que
distorsionan los incentivos y reducen la eficiencia total. El mismo andlisis
de la competencia entre los grupos de presion, sin la introduccién de las
funciones de bienestar social o de un gobierno benevolente, explica el gasto
en defensa y en otros bienes publicos, los impuestos a la contaminacién
y otras actividades gubernamentales que aumentan la eficiencia, aun
cuando algunos grupos se ven perjudicados por estas actividades. Un
enfoque unificado es posible porque mientras los grupos afectados por
las actividades que reducen la eficiencia tienen la ventaja intrinseca en la
competencia por la influencia, los grupos beneficiados por las actividades
que aumentan la eficiencia tienen la ventaja intrinseca en relacién con los
grupos perjudicados por estas actividades (ver la Seccién IV).

La Seccién II discute las funciones de influencia de dos grupos de presién
homogéneos que compiten por favores politicos. La Seccién III desarrolla
las condiciones del equilibrio de mercado para estos grupos que compiten
y que determinan la influencia real, los subsidios y los impuestos. En
las Secciones III y 1V, se derivan varias proposiciones de las condiciones
de equilibrio, incluido el efecto sobre los impuestos y los subsidios del
free-riding por parte de los miembros de estos grupos, el niimero de
miembros de cada uno, el costo de peso muerto de la redistribucién del
ingreso y las actividades ptiblicas que aumentan la eficiencia. La Seccién V
despliega las condiciones del equilibrio de mercado y sus propiedades
estdticas comparativas que se dan cuando muchos grupos compiten y
considera si el monto total recaudado en impuestos podria ser «excesivo».
La Seccién VI debate brevemente como reconciliar mi andlisis, que enfatiza
los grupos de presion y omite la votacion, con la aparente importancia de
votar en muchos sistemas politicos.

II. Funciones de la influencia politica

El supuesto basico del analisis es que los impuestos, subsidios, regulaciones
y otros instrumentos politicos se utilizan para aumentar el bienestar
de los grupos de presiéon mas influyentes. Los grupos compiten en un
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contexto de reglas que traducen el gasto en presion politica en influencia
politica y acceso a los recursos politicos. Esas reglas pueden plasmarse en
constituciones politicas y en otros procedimientos politicos, incluidas, tal
vez, las «reglas» sobre el uso de la fuerza para tomar el poder.

Con el fin de simplificar el analisis sin que haya ninguna pérdida
significativa de los aspectos generales, considero que la utilidad de cada
persona se mide por su ingreso total real y que esos ingresos totales pueden
sumarse para medir el ingreso total o el producto total®. El ingreso total es
una mejor medida dela utilidad que el ingreso de mercado porque depende
del tiempo gastado en ocio y en otras actividades ajenas al mercado. No se
incluyen la envidia y el altruismo, porque se supone que el ingreso total
depende solo de los bienes propios.

En un principio, pensemos que solo hay dos grupos homogéneos en la
sociedad, s y t. Puesto que personas idénticas deben tener el mismo
ingreso, Z° y Z° puede medir el ingreso total de cada miembro de s y de
t antes de la redistribuciéon gubernamental, y Z_y Z, pueden medir sus
ingresos después de la redistribucion, asi que

(1) R=2-72' 'y R=2-7t
son las redistribuciones de cada s y distancia de cada ¢.

Todas las actividades politicas que aumentan el ingreso de un grupo seran
consideradas un subsidio para ese grupo y todas las actividades que
disminuyen el ingreso se consideraran un impuesto. El monto recaudado
por todos los impuestos en t puede expresarse como

2) S=nF(R),

donde 7, es el nimero de miembros de ¢ y R, son los impuestos que cada
miembro paga. La funcién F es el ingreso de un impuesto de R, e incorpora
los costos de peso muerto que resultan de los efectos distorsivos de los
impuestos a las horas trabajadas, a las inversiones y a otras elecciones de los
contribuyentes. Dado que los costos tienden a aumentar a medida que la tasa
de recaudacion sube (ver Harberger, 1971, para conocer una buena discusion),
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3) F(R)<R, F'<1, y F'<0

F(R)=R, F'=1 y F"=0 cuando los impuestos no distorsionan el
comportamiento, es decir, cuando se utilizan impuestos de «suma fija».

El subsidio de cada miembro de s se determina por
4) nG(R)=5=nFR)

donde n_es el nimero de miembros y R es el subsidio para cada miembro.
G es el costo de brindar R_ e incorpora los costos de peso muerto que
surgen de los efectos distorsivos de los subsidios a las horas trabajadas, a
las inversiones y a otras elecciones de los destinatarios. Las propiedades
de G son

(5) G(R)>R, G21, y G"20

G(R)=R, G'=1 y G"=0 cuando los subsidios no distorsionan el
comportamiento, en otras palabras, cuando se utilizan subvenciones de
«suma fija». La ecuacion (4) da la ecuacién presupuestaria entre la suma
pagada como impuestos y la suma recibida como subsidios, una relacién
que tiene un importante efecto en la competencia por la influencia politica.
Notese que la ecuacion presupuestaria no expresa que los subsidios (1R )
sean iguales a los impuestos (17,R,) porque los costos de peso muerto
reducen los subsidios por debajo de los impuestos.

Se han utilizado métodos muy disimiles para elegir a legisladores y
funcionarios gubernamentales, para limitar los poderes de los jefes de
Estado y para prever la sucesion politica. No obstante, todos los sistemas
politicos, incluidos tanto los sistemas dictatoriales como los democraticos,
han sido objeto de las presiones de los grupos de interés especial que
intentan usar la influencia para mejorar su bienestar. No trataré de modelar
como los distintos sistemas politicos traducen las actividades de los grupos
de presion en influencia politica. En cambio, abordo el producto final de
esa traduccion, denominada «funciones de influencia», que relaciona los
subsidios y los impuestos con las presiones que ejercen todos los grupos y
con otras variables. Dado que solo se imponen restricciones débiles a esas
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funciones, las consecuencias basicas del anélisis deberian poder aplicarse a
sistemas politicos muy diferentes, incluidos los no democraticos, aunque,
por supuesto, la influencia de grupos particulares, por lo general, es
susceptible a las caracteristicas de un sistema politico. A pesar de que
Joseph Schumpeter (1947) y otros* vincularon a los grupos de presién
interesados con el capitalismo democratico, creo que los grupos de presién
conformados por trabajadores, administradores e intelectuales, entre
otros, tienen un incentivo para ser mas y no menos activos en el socialismo
democratico y de otros tipos, porque una mayor fraccién de recursos es
controlada por el Estado en el socialismo que en el capitalismo.

La suma recaudada en concepto de impuestos en ¢ esta determinada por
una funcién de influencia que depende de la presion (p) ejercida por sy ¢
y otras variables (x):

(6) nF(R) =~I'(p_p,x)

Asimismo, la suma disponible para subsidiar a s esta determinada por una
funcién de influencia que también depende de las presiones politicas y de
otras variables:

(7) nG(R) =F(p,p,x)

La ecuacién del presupuesto politico en (4) claramente implica que
estas funciones de influencia no pueden ser independientes, porque
un incremento de la influencia de s que aumenta su subsidio debe ser
financiado con un aumento de los impuestos en t y, por lo tanto, debe bajar
la influencia de t. Es decir,

8) nFR)=-I'=nG(R)=F
(0]

F+I'=0

La igualdad entre la suma recaudada de impuestos y la suma gastada en
subsidios implica que la influencia total es cero: el aumento de la influencia
de algunos grupos disminuye la influencia de otros en la igual cantidad.
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Por consiguiente, el juego politico modelado en este ensayo es de suma
cero en influencia y de suma negativa en impuestos y subsidios debido a
los costos de peso muerto.

La diferenciacién de la ecuacion (8) respecto de cualquier variable y da

S t
(9) Q_IS:_Q:_I;
En consecuencia, si, digamos, una mayor presion por parte de t aumenta
su influencia (y, por lo tanto, reduce sus impuestos), una mayor presion
por parte de t disminuirfa la influencia (y el subsidio) de s:

(10) I''>0=1I <0
Ademads, dado I, = I, si un incremento en p, aumenta el producto
marginal de p_(si I, > 0), entonces un incremento en p_disminuiria el valor
absoluto del efecto marginal de p, en I’ (para I, <0 y I, = 0). N6tese también
que si algunas caracteristicas de un grupo, como la profesién o la edad de

los miembros, aumentan su influencia, estas caracteristicas reducirian la
influencia del otro grupo.

lll. Competencia entre grupos de presion

SiR, <0y R, >0, se consideraria que s es el ganador y t el perdedor del
«juego» politico porque s estd subsidiado y t esta gravado. La identidad de
los ganadores y de los perdedores, asi como las sumas ganadas y perdidas
no estdn rigidamente determinadas por la naturaleza de un sistema
politico porque también se ven afectadas por las actividades politicas
de cada grupo. Los perdedores no tienen por qué aceptar pasivamente
su destino, ya que pueden reducir sus pérdidas y las ganancias de los
ganadores mediante el lobby, las amenazas, la desobediencia, la migracién
y otros tipos de presion politica con el fin de aumentar su influencia.

Los grupos compiten por la influencia politica gastando tiempo, energia
y dinero en producir presion politica. Para modelar esta competencia,
adopto el supuesto de que cada grupo tiene una funcién que relaciona su
produccién de presion con varios aportes:

337



Regimenes politicos. Origenes y efectos
(11) p=p (mn), donde m = an,

y donde a son los recursos que cada miembro gasta en mantener un lobby,
atraer votos favorables, publicar panfletos, contribuir con los gastos
de la campaia, cultivar relaciones con burdcratas y politicos, etcétera.
Supuestamente, la presion no puede descender y, por lo general, aumenta
cuando el gasto (1) sube.

El efecto total de un aumento en el niimero de miembros en el producto
marginal del gasto politico, cuando el monto gastado por miembro se
mantiene constante, es

S, _ & _

(12) To-2tap, +p,

El simbolo del primer término estd determinado por si hay retornos
mayores 0 menores en la escala de gasto. El segundo término tiende a ser
negativo debido al free-riding: las personas desean eludir sus obligaciones
e imponer el costo de producir presion a otros miembros (ver el estudio
pionero de Olson, 1965). El free-riding puede ser parcialmente controlado
por el comportamiento politico, castigando a los miembros desviados con
ostracismo, intimidacién y multas, e implementando reglas para compartir
los beneficios y los costos que reducen el incentivo para eludir sus
obligaciones (ver, por ejemplo, Groves y Ledyard, 1977 y Tideman y Tullock,
1976). En esencia, el free-riding aumenta el costo de producir presiéon. Por
consiguiente, el gasto total en la produccién de presion es igual a la suma
de los gastos en actividad politica directa y en control del free-riding.

El ingreso total de los miembros de s y de t neto de gastos en actividades
politicas, incluido el gasto para controlar el free-riding, esta definido por

(13) Z=72"+R ~a,yZ =27°+R ~a,
El ingreso por miembro de un grupo politicamente activo (2 > 0) se

maximiza cuando

dR dR
14 f=],y—=
(14) da_ y da,

_1,
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y estas condiciones dan cuenta de todos los gastos realizados para controlar
el free-riding. Un grupo sera politicamente activo solo si la presion adicional
aumenta su influencia. Las desigualdades en (10) suponen que la presién de
cada grupo reduce la influencia del otro grupo y, por lo tanto, contrarresta
parcial o totalmente el efecto de la presion ejercida por el otro grupo.

Las funciones de influencia y de produccién de presién permiten una
traduccion sencilla de las condiciones de optimalidad para s y para t
dadas por la ecuacién (14) en las condiciones del equilibrio politico de
mercado que determinan los gastos y las presiones de ambos grupos.
Para simplificar el anélisis, adopto el supuesto de que cada grupo actta
como si la presion ejercida por el otro grupo no se viera afectada por su
comportamiento®. Entonces

dR, 1 &F dp, om [P

— _S m=1

15 i
(15 da, nG’ op, om da, G’

y usando la ecuacion (9)5,

) dR,_ 130 3y om P
da, nF’dp, om, da  F

Estas condiciones pueden resolverse para valores de equilibrio de a_y
a,y p.y p, También pueden ser utilizadas para derivar el efecto en la
presién 6ptima por parte de un grupo de un determinado cambio en la
presion por parte de otro grupo (ver Anexo matematico). El aumento
de la pérdida de eficiencia debido a los impuestos y a los subsidios
(F”< 0y G”> 0) provocan que la presién éptima de un grupo suba
cuando se incrementa la presion del otro grupo (ver la discusién en la
siguiente seccién). La «complementariedad» en la funcién de influencia
de s entre s y t (I', > 0) también aumenta la presion 6éptima de s cuando
la presién de t sube porque la presion adicional de s seria mas efectiva.
Sin embargo, esa «complementariedad» reduce la presion 6ptima de
t cuando la presion de s aumenta porque el efecto negativo en I° de la
presién adicional de ¢t disminuye.

Las propiedades estaticas comparativas del equilibrio politico se derivardn
graficamente, con las pruebas rigurosas que aparecen en el Anexo
matematico. La Figura 1 supone que las curvas de reacciéon tanto de s
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como de t son de pendiente positiva, porque los costos de peso muerto
aumentan lo suficientemente rapido, a medida que los impuestos y los
subsidios suben para dominar cualquier efecto de compensacién de la
«sustituibilidad» en las funciones de influencia. Se supone que existe un
equilibrio estable gracias al supuesto que aparece en esta figura de que la
curva de reaccién de t es mas pronunciada que en la curva de s”.

Figura 1. Curva de reaccion de ty de s

Presion de s

Presion de t

Si un grupo se torna més eficiente en la produccién de presion, quiza por
un mayor éxito en el control del free-riding o en el uso de la television y de
otros medios, su produccién de presiéon 6ptima aumentaria para cualquier
nivel de presién por parte del otro grupo. Por ejemplo, la curva de reaccién
de s se desplazaria en forma ascendente en la Figura 1 de s, a s;5,, ¥
la posicién de equilibrio cambiaria de ¢, a e,. La presion por parte de s
necesariamente aumentaria y la presién por parte de t también subiria si
su curva de reaccion fuera de pendiente positiva. Sin importar el efecto
inducido en la presion de t, el subsidio para s y el impuesto a t aumentarian
debido a un desplazamiento ascendente en la curva de reaccién de s.

Este claro resultado se aplica de igual modo a la eficiencia mejorada y se
expresara como

PROPOSICION 1. Un grupo que se torna més eficiente en la produccién de
presion politica seria capaz de reducir sus impuestos o de aumentar sus subsidios.
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Si un aumento en la eficiencia para producir presién tanto de s como
de t desplazé la curva de reaccién de s en forma ascendente y la de ¢
hacia la derecha, las presiones de equilibrio de ambos grupos subirian
(digamos de ¢ a e,). No obstante, la influencia de cualquier grupo y, por
lo tanto, los impuestos y los subsidios, podrian no cambiar demasiado, si
es que se modifican, porque una mayor presién de t contrarrestaria una
mayor presion de s. Recordemos que la ecuacién de presupuesto politico
supone que ambos grupos no pueden aumentar su influencia porque la
influencia total es cero [ver ecuacion (8)]. Esto ilustra una importante
consecuencia para la Proposiciéon 1 que ha sido rechazada en los debates
sobre grupos de presion.

CONSECUENCIA. La eficacia politica de un grupo estd determinada
principalmente por su eficiencia relativa a la de otros grupos y no por su eficiencia
absoluta —por ejemplo, su habilidad absoluta para controlar el free-riding—=.

A modo de ejemplo, un grupo puede estar muy subsidiado, aun cuando no
logre controlar muy bien el free-riding, porque ejerce mejor control que otros
grupos. Por consiguiente, el énfasis en el free-riding de muchas discusiones
sobre la eficacia de los grupos de presion es un tanto excesivo, porque
el éxito politico estd determinado por el grado relativo, no absoluto, de
control del free-riding.

Puesto que las economias de escala son importantes en los niveles bajos de
gastos en produccién de presion y dado que el free-riding es, en general, mas
facil de controlar en grupos pequefios, un aumento moderado en el tamafo
de los grupos pequefios, a menudo, subiria el producto marginal de su
gasto porque el beneficio de una escala més grande superaria el costo de un
mayor free-riding. La expansioén continua en tamano finalmente provocaria
una disminucién en los productos marginales, porque el free-riding se
tornaria problematico y las economias de escala serian insignificantes.
Mas alld de cierto punto, los productos marginales pueden estabilizarse
porque mayores aumentos en el tamafo inducen pocos efectos de escala
adicionales o free-riding (por miembro).

Un aumento en el tamafio de un grupo reduce los costos de peso muerto
marginales de los subsidios o de los impuestos (G’ o F’) porque el subsidio o
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impuesto con respecto a cada miembro del grupo disminuirfa. Por lo tanto,
el efecto total de un aumento del tamafno de un grupo en su influencia
depende de los efectos sobre la eficiencia, los subsidios y los costos de peso
muerto. Para determinar esto, es necesario considerar cémo los costos de
peso muerto afectan la presion, los impuestos y los subsidios.

IV. Costo de peso muerto y redistribucion

Un aumento en el costo de peso muerto marginal de los impuestos [una
reduccion en F’ en la ecuacién (16)], por un lado, aumenta la presién
que ejercen los contribuyentes porque una reducciéon en los impuestos
tiene luego un efecto (adverso) mas pequeiio en el ingreso proveniente
de la recaudacioén. Por otro lado, un aumento en el costo de peso muerto
marginal de los subsidios [un aumento en G” de la ecuacién (15)] disminuye
la presién que ejercen los destinatarios porque un determinado aumento
del subsidio exige luego un mayor aumento en los ingresos tributarios.
Por consiguiente, un incremento exégeno en el costo de peso muerto tanto
de los impuestos como de los subsidios desplazaria las curvas de reaccién
de t y de s hacia la derecha y hacia abajo, respectivamente, y cambiaria la
posicion de equilibrio de ¢; a e, en la Figura 1. O la presion de equilibrio de
t debe aumentar, o la presién de s debe disminuir, o ambos. Sin embargo,
la siguiente proposicién se mantiene, sin importar los efectos exactos sobre
la presion.

PROPOSICION 2. Un aumento en el costo de peso muerto reduce el subsidio
de equilibrio.

El costo de muchos programas, como el sostenimiento de los precios
agricolas o los derechos del petréleo, casi siempre ha parecido
alarmantemente alto. Aun asi esta proposicién supone que los programas
politicamente exitosos son «baratos» en relaciéon con los millones de
programas que son demasiado costosos para reunir suficiente respaldo
politico’, donde «barato» y «caro» aluden a los costos de peso muerto
marginales, no al tamafo de los impuestos y de los subsidios.

Dado que los costos de peso muerto incentivan la presiéon por parte de
los contribuyentes y desalientan la presion por parte de los beneficiarios,
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los primeros tienen una ventaja «intrinseca» para influir en los resultados
politicos. Entonces, combinemos las ecuaciones (15) y (16) para obtener

_dRs/das__Isspsm F’

17 =
( ) th/ dat Istp tm G,

Si s y t fueran del mismo tamafio (ns = nt), igual de eficientes en la
produccién de presion ( = cuando ms = mt y ns = nt) e igual de importantes
en la funcién de influencia ( = cuando s = t), luego (17) supondria que

—dR/da,__ F’

(18) dR /da, G

cuando p =p,

La ventaja intrinseca de los contribuyentes se mide con el lado derecho
de (18) y aumenta a medida que los costos de peso muerto de los
impuestos y de los subsidios suben —a medida que F’ y G" aumentan—.
No existe ventaja alguna con los impuestos y los subsidios de suma fija
porque entonces F'=G"=1. Los grupos subsidiados pueden superar su
desventaja intrinseca con un tamafo 6ptimo, eficiencia en la produccién
de presion, éxito en la conversion de presion en influencia o caracteristicas
que incrementen su influencia. De hecho, la presuncién debe ser que los
grupos muy subsidiados, como los productores de aztdcar y de lacteos
de los Estados Unidos, no solo puedan redistribuir con un costo de peso
muerto relativamente bajo, sino también que puedan superar su desventaja
intrinseca con atractivo politico y eficiencia.

La Proposicién 2 supone cierta «tirania del statu quo» porque el sector
politico no interferirfa demasiado con la distribucién privada del ingreso
aun si los grupos beneficiados con la interferencia estén mejor organizados
politicamente que los grupos perjudicados, siempre y cuando no estén
mucho mejor organizados. En consecuencia, la importancia del statu quo
privado no supone que los politicos sean lacayos de los ricos, e incluso es
coherente con el hecho de que los pobres son politicamente s eficientes.

No obstante, esta tirania del statu quo no es lo mismo que el laissez faire,
porque el sector politico protegeria el statu quo de muchos choques
y cambios en el sector privado. Supongamos que una industria (la
automotora) paga salarios mucho maés altos que los salarios disponibles
para sus empleados en otras industrias (debido a que han invertido en
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capital para una industria especifica) hasta que la competencia inesperada
de las importaciones (de Japén) reduce los salarios de equilibrio de la
industria por debajo de los salarios disponibles en otras industrias. Sin
la asistencia gubernamental, los trabajadores abandonarian la industria y
sufririan una gran reduccién de sus ingresos.

Los aranceles o las cuotas a las importaciones podrian aumentar los
ingresos en un porcentaje mucho mayor que la pérdida de eficiencia.
Por ejemplo, si, en un principio, los ingresos fueran 50 % mas altos que
los ingresos disponibles en otras industrias y si disminuyeran en un
5 %, una prohibicién total de las importaciones tendria un costo para la
sociedad de solo un 10 % (5/50) del subsidio para los trabajadores (por lo
que se desaprovecharia el excedente para los consumidores proveniente
del aumento del consumo de autos inducido por un menor precio de
las importaciones). Estos trabajadores quiza puedan ejercer influencia y
obtener respaldo politico porque el costo de peso muerto por hacerlo es
barato en relacion con el costo de otros programas.

Una conocida maxima de la economia establece que «los costos hundidos
estan hundidos», es decir, que las personas solo miran hacia el futuro,
a medida que distribuyen el trabajo y otros recursos. Sin la asistencia
del gobierno, aun las grandes inversiones en capital para una industria
especifica no impedirian la salida de la industria si las importaciones
redujeran los ingresos por debajo de aquellos disponibles en otras
industrias. Sin embargo, en el sector politico, «los costos hundidos no estan
hundidos» porque las inversiones en capital humano o fisico especificas
para una empresa, una industria o, incluso, una regién disminuyen la
elasticidad de la oferta y los costos de peso muerto de las «distorsiones»
son mas bajos cuando la oferta (y la demanda) es menos eldstica. A muchas
personas les ha molestado el reciente respaldo politico a Chrysler porque
los ingresos de sus trabajados eran demasiado altos. Mi analisis indica que,
molesta 0 no, esta puede ser precisamente la razén por la cual Chrysler
recibi6é apoyo.

Es probable quela proteccién politica contralos cambios en el sector privado

sea incompleta y temporal. Incompleta, porque el costo de peso muerto
marginal de la proteccién aumenta a medida que el grado de proteccién
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sube; temporal porque la oferta (y la demanda) se torna més eldstica con
el paso del tiempo, a medida que las inversiones especificas se deprecian.
En consecuencia, una explicacién para los esfuerzos periédicos en materia
de desregulacion, como la reciente desregulacion de las aerolineas y de los
mercados de valores, y, en menor medida, del camionaje, es que los costos
de peso muerto suben, cuando la duracién de las regulaciones aumenta.
Un estudio llevado a cabo por Gregg Jarrell (1982) indica que, al parecer, la
desregulacion del mercado de valores ha sido inducida por el crecimiento
de los grandes operadores institucionales con demandas elésticas.

Tradicionalmente, los economistas han explicado el comportamiento
politico a través de la «falla» de mercado y no mediante el poder de los
grupos de interés. Los gobiernos producen bienes publicos, reducen las
externalidades y superan otras fallas. A pesar de que estas actividades
politicas aumentan, en lugar de disminuir, la eficiencia total, pueden ser
incorporadas con facilidad al anélisis previo de la competencia entre los
grupos de presion por la influencia politica.

Nadie se opone a las actividades que benefician a todos los grupos y estas
pueden ser apoyadas activamente por la presién de algunos de los grupos.
Lo que mas desafia al analisis son las actividades que también aumentan
la eficiencia, pero que perjudican a algunos grupos (digamos f) que
pueden ejercer presion en contra. El «<impuesto» a t seguiria financiando el
«subsidio» de s, de acuerdo con la ecuacién del presupuesto politico de (4),
excepto que ahora la eficiencia aumentaria porque n R >n,R,. Sila eficiencia
también subiria en el margen, es decir, sin R_>n,R,, los grupos subsidiados
tienen la ventaja intrinseca de afectar los resultados politicos, por lo que la
ecuacion (18) supone que s tiene una ventaja intrinseca cuando F’ G’, que
es la condicién necesaria y suficiente para que un aumento en el subsidio
incremente la eficiencia®.

Los grupos subsidiados con una ventaja intrinseca ejercen mas presién
que los grupos gravados del mismo tamafio y con igual de eficiencia y
atractivo politico. Puesto que las politicas que son muy respaldadas por
la presiéon de los grupos subsidiados tienen probabilidades de ganar
cualquier competencia contra otras politicas, las que aumentan la eficiencia
tienen probabilidades de ganar, a menos que los grupos perjudicados
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contrarresten su desventaja intrinseca con produccioén eficiente de presién
o de otras formas. Este resultado puede expresarse como una consecuencia
de la Proposicién 2:

CONSECUENCIA. Las politicas que aumentan la eficiencia tienen mas
probabilidades de ser adoptadas que las politicas que reducen la eficiencia.

Esta consecuencia indica que el modelo que se plantea en este ensayo de
competencia entre grupos de presién para mejorar su propio bienestar no
omite las fallas de mercado. En otras palabras, el modelo no enfatiza la
redistribucién politica del ingreso a costa de los incrementos politicos de
eficiencia, aun cuando los grupos no cooperen y los pagos adicionales no se
permitan. Por consiguiente, un analisis de la competencia no cooperativa
entre los grupos de presién puede unificar la vision de que los gobiernos
corrigen las fallas de mercado y, lo que pareceria una idea contraria, de que
los gobiernos favorecen a los politicamente poderosos.

Dado que un aumento en la cantidad de personas que son gravadas reduce
el impuesto requerido para cada persona para obtener un determinado
ingreso y, por lo tanto, disminuye el costo de peso muerto marginal (y
total) de la recaudacién, un aumento en la cantidad de contribuyentes
reducirfa su produccién de presiéon [ver (A.19]. Por este motivo un grupo
preferiria que su subsidio fuese financiado mediante bajos impuestos
cobrados a muchas personas, aunque eso no reduce la eficiencia politica
de los grupos gravados'. El tamafio 6ptimo de un grupo subsidiado es
menor a su tamano maés eficiente, porque un aumento en el nimero de
miembros reduce el ingreso neto por miembro si la eficiencia no sube
significativamente'. Estos resultados pueden expresarse como

PROPOSICION 3. Los grupos politicamente exitosos tienden a ser pequefios en
relacion con el tamafio de los grupos que son gravados para pagar sus subsidios.

La Proposicion 3 parece ser coherente con la evidencia en materia de
agricultura de distintos paises: la agricultura estd, en general, fuertemente
subsidiada cuando es un sector pequefio, como en Japon, Israel o los
Estados Unidos; y fuertemente gravada cuando es un sector grande, como
en Polonia, China, Tailandia o Nigeria (ver Peterson, 1979 y, en especial,
la evidencia para Africa en Bates, 1981). La Proposicién 3 y su evidencia
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son contrarias a la visién frecuente de que los grupos pequefios estan en
desventaja en términos politicos porque no tienen muchos votos. En la
Seccién 1V, se afirma que la votacién y las mayorias no son los determinantes
fundamentales de la influencia politica, incluso en las democracias.

He dado por hecho el método utilizado para subsidiar o gravar a cada
grupo, aunque, a menudo, muchos métodos son posibles y el sector
politico debe elegir entre ellos. ;La competencia entre los grupos de
presién, como estd modelada en este ensayo, supone que se utiliza el
método mas eficiente? Con el objeto de simplificar la discusién sobre
este interrogante, supongamos que un método para gravar o para
subsidiar es uniformemente mas eficiente que otros: que F*>F y G*<G,
y F¥>F'y G*<G’, paratodos R,y R, donde F y G se refieren a cualquier
otro método®. Si las funciones de influencia fueran independientes del
método impositivo en el sentido de que los ingresos tributarios son
los mismos con diferentes métodos cuando estdn dadas' las presiones
de s y de t, el reemplazo de un impuesto menos eficiente por uno mas
eficiente reduce la presién 6ptima de t porque la pérdida irrecuperable
de eficiencia marginal disminuye. Esta reduccién de la presion aumenta
el subsidio para s, asi como el ingreso neto de ¢.

Por lo tanto, t y s harian lobby y, de otra forma, ejercerian presién politica
a favor del método mas eficiente para cobrarle impuestos a t (si asumimos
que el método de otorgamiento de subsidios no se ve afectado) porque
ambos grupos estan mejor con el método de eficiencia. Este importante
resultado puede expresarse como

PROPOSICION 4. La competencia entre los grupos de presién favorece los
métodos eficientes de recaudacion.

Si todos los métodos de subsidios también obtienen los mismos ingresos
tributarios cuando las presiones estdn dadas, el reemplazo de un subsidio
menos eficiente por uno mas eficiente aumentaria el subsidio para s en el
equilibrio inicial. Si la pérdida marginal en el equilibrio inicial fuera mas
grande con el método mas eficiente que con el menos eficiente (puede no
serlo), la presiéon 6ptima de s se reduciria, y el método mas eficiente haria
que tanto f como s estuvieran mejor. Entonces, ambos grupos favorecerian
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los métodos eficientes de otorgamiento de subsidios para s (si asumimos
que el método para gravar a f no se torna menos eficiente). No obstante,
los subsidios més eficientes harian que t estuviera peor si inducen mayor
presion de s'.

En consecuencia, la competencia no cooperativa entre los grupos
de presion por la influencia politica favorece a veces, pero no
necesariamente siempre, los subsidios eficientes. Esta conclusion
puede calmar a quienes creen que, a menudo, se utilizan impuestos y
subsidios ineficientes; por ejemplo, que un impuesto a las ganancias
abruptamente progresivo es un proveedor ineficiente de ingresos, que
el impuesto inflacionario deberia ser reemplazado por el consumo o
por otros impuestos mas eficientes, o que la ayuda a los agricultores
y a la industria ferroviaria se brindaria con mayor eficiencia mediante
subsidios directos, en lugar de por medio de restricciones en materia de
superficie o de competencia de camiones.

Sin embargo, un impuesto a las ganancias progresivo puede perjudicar
a los ricos y aumentar el ingreso; los subsidios directos a los agricultores
incentivan la entrada que puede disipar las ganancias de los agricultores
establecidos. De hecho, Bruce Gardner (1981) ha mostrado bien que
las restricciones de superficie son muds eficientes que los subsidios a la
produccién en el aumento del ingreso de los agricultores establecidos
cuando la oferta de agricultores es elastica.

Otro ejemplo es la evidencia de que las empresas publicas son menos
eficientes que las privadas en la fabricacion de los mismos productos
[la evidencia extraida de muchos estudios es héabilmente analizada
por Thomas Borcherding (1982)]. En general, las empresas ptblicas
subsidian a los empleados', clientes o proveedores, y fabrican varios
productos. Si la titularidad publica es un modo eficiente de subsidiar
a estos grupos, la sustitucion de las empresas ptblicas por empresas
privadas aparentemente mads eficientes podria reducir y no aumentar
la eficiencia total porque deben usarse subsidios menos eficientes. En
consecuencia, las empresas ptiblicas solo pueden parecer menos eficientes
que las privadas porque los subsidios intencionales no estan incluidos en
la definiciéon de «produccién». Este ejemplo y el anterior ilustran algunas

348



Gary S. Becker

de las dificultades de evaluar la eficiencia del sector ptblico, dificultades
que son ignoradas por numerosas evaluaciones informales.

El gasto en la produccién de presién no es 6ptimo de Pareto porque una
reduccion del gasto haria que todos los grupos estuvieran mejor. Dado
que las curvas de indiferencia de la influencia que aparecen en la Figura II
estdn positivamente inclinadas porque una mayor presién de un grupo
disminuye la influencia de otro grupo, la presién reducida por parte de
ambos grupos podria mantener su influencia y, por consiguiente, subir sus
ingresos netos economizando el gasto politico. Como indica el punto e*
en la figura, la optimalidad de Pareto se obtiene cuando un grupo (f en la
figura) no produce ninguna presion.

Figura 2. Curvas de indiferencia de la influencia

Presion de s

(Equilibrio no
cooperativo)

o
Punto optimo
de Pareto

Presion de t

La cooperacién entre los grupos de presion es necesaria para evitar el
gasto excesivo en presion politica que resulta de la competencia por la
influencia. Diversas leyes y reglas politicas bien pueden ser el resultado
de la cooperacién para reducir el gasto politico, incluidos las restricciones
a los aportes de campana y los ingresos externos de los congresistas, la
regulacién y el monitoreo de las organizaciones de lobby y los estandares
informales de conducta desarrollados por el Poder Legislativo y del
Poder Ejecutivo con el propésito de prevenir (y, por lo tanto, reducir) la
produccién de presién por parte de varios grupos. La cooperacién, no
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obstante, es dificil, porque cada grupo quiere que otros grupos reduzcan
su presion e intenta evadir las restricciones a sus propios esfuerzos.

V. Muchos grupos de presion

Préacticamente en todas las sociedades, un ndmero ilimitado de grupos
de presion podria unirse para hacer lobby en busca de ayuda politica para
sus miembros, categorizados por ocupacioén, industria, ingreso, sexo,
edad, altura y consumo, entre otras caracteristicas. Sin embargo, incluso
Estados Unidos solo cuenta con varios miles de grupos de presion
activos (Comision de Elecciones Federales de los Estados Unidos, 1982).
El analisis anterior indic6 que es probable que los grupos gravados estén
activos cuando el costo de peso muerto de los impuestos es significativo,
mientras que es probable que los grupos subsidiados estén activos cuando
los costos de peso muerto son relativamente pequetos (tal vez, porque
los competidores no disipan la mayoria de las ganancias). Asimismo, los
grupos activos controlan el free-riding de manera relativamente facil, en
parte, porque sus miembros se ven afectados por los impuestos o por los
subsidios de formas similares y mas facilmente identificables. Ademas,
los grupos subsidiados activos son lo suficientemente grandes para
aprovechar las economias de escala, pero no lo son en relacién con los
grupos perjudicados por sus actividades. Pienso que estas condiciones,
mucho mas que el significado social de las relaciones de produccion
enfatizadas por Karl Marx, explican la importancia de los grupos de
presién econdmica en la vida politica'’; es decir, de los grupos que hacen
lobby en busca de subsidios para ocupaciones, industrias, ingresos o
consumos de sus miembros, o de reduccién de impuestos a ellos.

Las secciones anteriores consideran la competencia entre dos grupos de
presiéon homogéneos: uno gravado y otro subsidiado. El grupo gravado
podria intentar reducir los impuestos, pero no buscaria un subsidio
separado financiado por impuestos cobrados al grupo subsidiado porque
los costos de peso muerto aumentan la eficacia politica de su presion para
bajar los impuestos por encima de su presién para obtener un subsidio'.
Por consiguiente, en estas condiciones, cada persona podria ser gravada
o subsidiada, pero no ambas. Sin embargo, en realidad, la mayoria de las
personas son gravadas y subsidiadas de diversas maneras y son miembros
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de varios (a veces superpuestos) grupos de presion que hacen lobby para
reducir los distintos impuestos y también de varios grupos de presién que
hacen lobby para aumentar diferentes subsidios. Por ejemplo, una persona
podria unirse a otras de su misma ocupacién o ciudad para hacer lobby por
subsidios y a distintas personas con consumos o ingresos similares para
hacer lobby por impuestos reducidos.

Subsidiar y gravar a la misma persona puede ser socialmente ineficiente,
porque su bienestar podria mantenerse a través de reducciones iguales a
ambos, mientras que el rendimiento total aumentaria por el ahorro de los
costos de peso muerto de los impuestos reducidos y de los subsidios. Por
lo tanto, si todos fueran gravados y subsidiados, las reducciones iguales de
doélares en todos los impuestos y los subsidios harian que todos estuvieran
mejor. En la seccién previa, afirmé que ciertas leyes y reglas politicas son la
evidencia de la cooperacién de los grupos de presién para reducir su gasto
en actividades politicas, porque la competencia entre grupos de presién
tiene como consecuencia un gasto excesivo. Asimismo, las propuestas para
limitar los impuestos totales y las filosofias que restringen los subsidios
podrian ser interpretadas como esfuerzos cooperativos para reducir el
ineficiente «transporte cruzado» (para utilizar la terminologia de los
transportes) de los impuestos y de los subsidios.

Los ingresos obtenidos de los impuestos al grupo i se determinan a partir
de la funcién de influencia,

(19) nF[R)=-1I" (pl”"’pq' Pyyrweer p,.X), i=1,..q

donde R, es un vector de los impuestos pagados por los miembros 7;
F, determina la pérdida de eficiencia de los impuestos; p,, ...,p, son las
presiones ejercidas por el grupo gravado g; p, ,, ... ,p, son las presiones
de los grupos subsidiados v - g; y x son otros determinantes de influencia.
Asimismo, el subsidio disponible para el grupo j se determina por la
funcion de influencia,

(20) n].Gj(RS].) =— Is]. (pl,...,pq, Py s p,,x), j=1,..,0-¢
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donde R es el vector de los subsidios para los miembros 7,y G, determina
la pérdida de eficiencia del subsidio. A pesar de que los sistemas politicos
afectan mucho qué grupos ganan con la actividad politica, en todos los
sistemas, las funciones de influencia no pueden ser independientes
porque el ingreso total de los impuestos debe ser igual al monto total
gastado en subsidios:

9 q o o
(21) ->If=YnFR)=—>XnGR)=>TI

i=1 = =l s
Por lo tanto, la influencia total de todos los grupos es cero:
(22) SIH+Y =0

El supuesto de Cournot-Nash de que cada grupo actda como si la
presion ejercida por otros grupos de presién no se viera afectada por
su comportamiento es mas atractiva con muchos grupos que con dos,
porque cada uno luego tiende a tener un efecto pequeiio en cualquier otro
grupo. La presién es ejercida hasta que los beneficios provenientes de los
impuestos mas bajos y de los subsidios mas altos ya no son superiores
a los costos de produccién de presion adicional. Aun suponiendo que
un grupo activo aumenta la presién hasta que el ingreso adicional del
grupo iguala su costo adicional, la heterogeneidad afecta la produccién
de presion de equilibrio al incrementar el costo de controlar el free-riding.
Asimismo, los grupos heterogéneos pueden no maximizar sus ingresos
porque los miembros mas influyentes pueden estar mejor en otros niveles
de presion. Sin embargo, para simplificar la discusién, adopto el supuesto
de que aun los grupos heterogéneos maximizan sus ingresos. Entonces, las
condiciones de equilibrio para todos los grupos exitosos son similares a las
ecuaciones (15) y (16):

dR. p' 8L - .
23 ——ti=rm- [P (R)Y=1, i=1,..,4%
@3) da,  8p, / R l 7

dR, p 8
S P
dam, dp.

j

5]

(24) /G’].(RS].) =1, =1, (0 =g
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donde @ y R son el costo y el beneficio por miembro, g* es el nimero
de grupos gravados activos y v*—g* son el nimero de grupos
subsidiados activos.

Las ecuaciones (21), (23) y (24), asi como las funciones de produccién
para la presién determinan los niveles de equilibrio de la presion y el
gasto politico de todos los grupos v —los grupos inactivos no ejercen
presién alguna—. La estadistica comparativa es similar a la derivada
anteriormente para dos grupos (ver el Anexo de Becker, 1982): la presion
tiende a ser mayor por parte de los grupos mas eficientes, de los grupos
subsidiados con menores costos de peso muerto (menores que G’), de los
grupos gravados con costos de peso muerto mayores (menores que F’), de
los grupos con intrinsecamente mas influencia y de los grupos subsidiados
cuyos beneficios son financiados por un impuesto pequefio cobrado a
muchas personas.

Estas ecuaciones también implican amplias reacciones de equilibrio
general politico con respecto a los cambios en el comportamiento de
cualquier grupo. Pensemos, por ejemplo, que el grupo j se torna mds
eficiente, aumenta su presién y, por lo tanto, incrementa su subsidio, que
es financiado por impuestos adicionales cobrados a los grupos activos h
e i. Serian inducidos a ejercer una mayor presién porque sus costos de
peso muerto marginal aumentarian. Una mayor presién de los grupos
h, iy j puede afectar la influencia marginal de otros grupos debido a
la complementariedad o a la sustitucién en las funciones de influencia.
Ademas, una mayor presién de h e i reduciria el subsidio para otros
grupos o aumentaria los impuestos a otros grupos, quienes después
podrian ejercer una mayor presién que afecte aun a otros grupos. El
proceso contintia hasta que se alcanza un nuevo equilibrio general
politico con presiones y ganancias posiblemente bastante disimiles
por parte de muchos grupos. Una mayor presién de un grupo puede
poner en marcha las reacciones a través del sistema politico, debido a la
restriccion presupuestaria gubernamental, que implica que los subsidios
son financiados por impuestos cobrados a otros grupos y que la influencia
total es cero.
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Las ecuaciones (23) y (24) suponen que

G, _dP/om F.  dI'/om,

J i

25 Zis =L
@) G ~oF/om,  F, o'/om,

La ratio de los costos de peso muerto marginales de subsidiar o de gravar
a los grupos activos es igual a la ratio de su eficacia politica marginal. La
literatura sobre la imposicion 6ptima, que generaliza la fijaciéon de precios
de Ramsey para incluir las evaluaciones de bienestar de la distribucién
del ingreso, implica que la ratio de los costos de peso muerto marginales
es igual a la ratio de los «valores sociales» marginales. Mi andlisis llega
a una conclusién similar para los grupos de presion activos después
de reemplazar el concepto normativo de «valor» por el concepto de
comportamiento de la eficacia politica. Nétese, no obstante, que la ratio
de los costos de peso muerto marginales entre un grupo de presion activo
y un grupo inactivo es menor que la ratio de su eficacia politica marginal
porque la eficacia de un grupo inactivo es menor a su pérdida de eficiencia.

VI. Votacion e influencia

Las teorias de la eleccién politica racional generalmente se basan en las
preferencias politicas dadas de los votantes, ya sea el teorema del votante
mediano (Romer y Rosenthal, 1979), el consentimiento constitucional
(Buchanan y Tullock, 1962) o la teoria de juegos cooperativos politicos
(Riker, 1962; y Aumann y Kurz, 1977). También afirmo haber presentado
una teoria del comportamiento politico racional, aunque apenas he
mencionado la votacién. Esta omisién no es accidental, porque considero
que las preferencias del votante, a menudo, no son una fuerza crucial
independiente del comportamiento politico. Estas «preferencias» pueden
ser manipuladas y creadas mediante la informacién y la desinformacién
proporcionada por los grupos de presion interesados, que aumentan su
influencia politica, en parte, cambiando las «preferencias» reveladas de
suficiente cantidad de votantes y politicos.

Apesar de quelas elecciones del sector privado también se ven afectadas por
la propaganda y por otras actividades de venta, las personas racionales se
convierten en personas razonablemente bien informadas sobre la mayoria
de las decisiones privadas, porque ellas y sus familias frecuentemente
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suelen cargar con las principales consecuencias de sus errores. El incentivo
para estar bien informada sobre las cuestiones politicas es mas débil,
porque cada persona solo provoca un efecto menor en los resultados
politicos que la mayoria decide (o por reglas similares). Por lo tanto, la
persona promedio conoce mucho mas los precios del supermercado o el
rendimiento de los autos de lo que saben sobre las cuotas de importacién
o los salarios publicos. Aunque el comportamiento politico racional parece
entrar en contradiccion con la ignorancia generalizada del votante y la
apatia, la conclusion contraria se justifica porque los votantes racionales no
invierten mucho en informacién politica (ver Downs, 1957; Becker, 1958).

Para estar seguros, los miembros de los grupos de presion tienen
incentivos para ejercer el free-riding que son similares a los incentivos
de los votantes para permanecer desinformados. No obstante, algunos
grupos de presién pueden limitar el free-riding porque son relativamente
pequefios y homogéneos, y no toman decisiones con la regla de la mayoria:
los miembros informados o més afectados pueden adquirir mucha mayor
influencia que otros. Lo que resulta mas importante es que solo los grupos
que son relativamente eficientes para limitar el free-riding se tornan
politicamente poderosos.

De hecho, el analisis que se realiza en este ensayo supone que los grupos
de presién pueden «comprar» votos a su favor haciendo lobby u otras
actividades politicas cuando se necesita una mayoria o una pluralidad
de votos para el éxito politico. La evidencia empirica disponible indica
un efecto positivo fuerte del gasto de campafia con respecto a la cantidad
de votos favorables (ver Palda, 1975; Jacobson, 1979). Si los votos de los
externos al grupo pueden ser «comprados» casi tan barato como si se los
obtuviera de los miembros, no seria necesaria la cooperacién entre los
grupos de presion para formar una coalicion mayoritaria. En realidad,
muchos grupos de presiéon pequeios e independientes de los Estados
Unidos, como el Sierra Club o los productores de azticar, se organizan para
lograr una influencia significativa.

Los juegos electorales de cooperaciéon simple, en los que la mayoria
controla por completo los resultados politicos, tienen ntcleos vacios,
porque las minorias son libres de pujar por los votos, formar coaliciones
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mayoritarias y ganar los juegos politicos. Dado que este es un comentario
sobre la relevancia de estos modelos en el comportamiento politico mas
que evidencia de la inestabilidad politica, diversos estudios han modelado
el juego politico de manera diferente. Por ejemplo, en una serie interesante
de ensayos, Aumann y Kurz (ver, por ejemplo, 1977) abandonan el nticleo
como un concepto de solucién —usan el valor de Shapley-Harsanyi— y
limitan la capacidad de la mayoria para extraer recursos de la minoria.
En un agudo ensayo, Tesler (1982) muestra que las soluciones de nticleo
pueden existir cuando la coalicion ganadora paga al menos su parte
proporcional del costo de los bienes ptblicos.

Mienfoquese apartamasradicalmente delatradicion deljuego cooperativo:
no modela explicitamente la formacién de coaliciones, abandona los
supuestos irreales de que las preferencias de los votantes son fijas y que
todos los votantes tienen el mismo «precio», y enfatiza la importancia de
los costos de peso muerto de los impuestos y de los subsidios, el free-riding
y otros costos de organizacién de los grupos de presion, y la capacidad de
los «perdedores» para limitar las ganancias politicas de los «ganadores».
De modo implicito, en mi andlisis las coaliciones se forman mediante el
gasto de los grupos de presién para afectar las preferencias reveladas
de los votantes. Sin embargo, el «costo» de un voto no es el mismo para
todos los grupos de presiéon o para todos los votantes, porque algunos
grupos son mas eficientes en la «compra» de votos y algunos votantes son
mas faciles de persuadir. Creo que las cuestiones que se destacan en mi
enfoque y que son omitidas por la mayor parte de la literatura sobre juegos
cooperativos electorales son cruciales para entender los sistemas politicos
reales, incluidos los no democréaticos, aunque un modelo explicito de
formacién de coaliciones, sin duda, afiadiria potencia al enfoque.

Tengo poco para decir sobre la productividad de los diferentes tipos
de presion politica para afectar la opinién ptblica, la votacién y la
influencia. Supuestamente, los grupos de presiéon pueden promover con
mayor facilidad los intereses que se cree que contribuyen a la defensa, el
nacionalismo, la conservacion, la salud y otros objetivos populares; y las
personas que contribuyen directamente, como los médicos y los integrantes
de las fuerzas armadas, en general, pueden obtener apoyo politico.
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La ignorancia de los votantes también explica la importancia de la forma
politica —incluidos la retdrica politica, el apego a las ideologias (ver Kalt
y Zupan, 1982), la resistencia durante las campafas largas y el rostro
«honesto»—, porque los votantes que tienen poco conocimiento directo
sobre las cuestiones de fondo deben confiar en los crudos representantes.
Asimismo, los resultados de las investigaciones que se oponen a los
intereses de los grupos de presiéon poderosos, en general, tienen poco
impacto politico, porque son contrarrestados por la difusiéon de informacién
seleccionada y por otros atractivos para la opinién ptblica y para el Poder
Legislativo®. No obstante, la ignorancia del votante no supone que la
defensa y otros bienes ptiblicos son omitidos; los grupos que se benefician
con las politicas que aumentan la eficiencia tienden a ser mds influyentes
que los grupos perjudicados (ver Seccién 1V).

Asumi que las funciones de influencia dependen solo de las caracteristicas
de los grupos politicos y de las presiones ejercidas por estos, y no de los
impuestos y los subsidios, la cantidad de personas de cada grupo, la
distribucion del ingreso u otras variables. La ignorancia de los votantes no
solo ayuda a determinar la influencia de las diferentes caracteristicas y de
la presion, sino también puede hacer que la influencia dependa de otras
variables. Por ejemplo, la influencia puede depender de los subsidios si
los votantes erréneamente creen que ciertos subsidios (;salarios minimos
y derechos del petrdleo?) contribuyen con las metas deseadas y no con los
ingresos de los grupos particulares. Si las funciones de influencia se vieran
afectadas por los impuestos, los subsidios y otras politicas, el andlisis de
este ensayo podria tener que modificarse de manera significativa, incluida
la conclusién de que los impuestos eficientes tienden a dominar a los
impuestos ineficientes (Proposicion 4) o que las politicas que aumentan la
eficiencia tienden a tener un mayor respaldo politico que las politicas que
la disminuyen (consecuencia de la Proposicién 3).

Asimismo, las diferencias sistematicas y persistentes en el comportamiento
electoral entre las personas segin ingreso, educacion, edad y otras
caracteristicas pueden indicar que he exagerado la fragilidad de estas
preferencias y la facilidad para «comprar» votos (comunicaciéon oral de
Sam Peltzman). Aun asi, incluso los grupos pequefios pueden obtener
suficientes votos al convencer a muchas de las personas que no fueron
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afectadas y a las que se vieron perjudicadas de que respalden las politicas
que favorecen a estos grupos, sin alterar la tendencia de las personas
perjudicadas a estar mds en contra que las personas no afectadas, o la
tendencia de estas ultimas a estar mas en contra que las personas que
reciben ayuda. Lamentablemente, estos comentarios breves e inadecuados
sobre la interaccién entre la ignorancia del votante y la competencia entre
los grupos de presion deben ser suficientes por ahora.

VIl. Resumen y conclusiones

Este ensayo presenta una teoria de la redistribucién politica del ingreso
y de otras politicas publicas basadas en la competencia entre grupos
de presion por favores politicos. Los grupos activos producen presiéon
para aumentar su influencia politica, donde todas las influencias estan
determinadas conjuntamente por las presiones producidas por todos los
grupos. La ecuacién del presupuesto politico entre la suma total recaudada
en concepto de impuestos y el monto total disponible para subsidios
implica que la suma de todas las influencias es cero, lo que tiene un efecto
significativo en la competencia entre los grupos de presion.

Se cree que cada grupo maximiza el ingreso de sus miembros en virtud
de la simplificacion (Cournot-Nash) de que la presion adicional no afecta
el gasto politico de otros grupos. El gasto de equilibrio en presiéon y el
ingreso de equilibrio de todos los grupos se determinan a partir de estas
condiciones de maximizaciéon y de la ecuacién de presupuesto politico.
Demuestro que el equilibrio politico depende de la eficiencia de cada grupo
para producir presion, el efecto de la presién adicional en su influencia, el
nuamero de personas en los distintos grupos y los costos de peso muerto de
los impuestos y de los subsidios.

La eficiencia para producir presion estd determinada, en parte, por el
costo de controlar el free-riding entre los miembros. Un mayor control del
free-riding aumenta la presion 6ptima de un grupo y entonces incrementa su
subsidio o reduce sus impuestos. La eficiencia también estd determinada por
el tamafio de un grupo, no solo porque el tamafio afecta el free-riding, sino
también porque los grupos pequefios pueden no ser capaces de aprovechar
la ventaja de las economias de escala en la produccién de presion.
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Tal vez, las variables mas importantes del andlisis son los costos de peso
muerto de los impuestos y de los subsidios que surgen de sus efectos en
la distribucién de tiempo entre el trabajo y el «ocio», las inversiones en
capital humano y no humano, el consumo de diferentes bienes y otros
comportamientos. En general, los costos de peso muerto suben a una mayor
tasa a medida que los impuestos y los subsidios aumentan. Por un lado, un
incremento en el costo de peso muerto de un subsidio desalienta la presién
del grupo subsidiado porque un determinado ingreso proveniente de los
impuestos obtiene un subsidio menor. Por otro lado, una suba en el costo
de peso muerto de un impuesto incentiva la presién de los contribuyentes,
porque cierta reduccién de sus impuestos tiene un efecto menor en la
cantidad disponible como subsidio. En consecuencia, los costos de peso
muerto les proporcionan una ventaja intrinseca en la competencia por la
influencia a los contribuyentes. Los grupos que reciben grandes subsidios,
al parecer, han logrado contrarrestar su desventaja intrinseca mediante la
eficiencia, un tamafo 6ptimo o un facil acceso a la influencia politica.

Puesto que los costos de peso muerto para los contribuyentes caen a medida
que el impuesto por persona cae, la oposicién de los contribuyentes a los
subsidios se reduce a medida que la cantidad de contribuyentes aumenta.
Por lo tanto, los grupos pueden obtener los subsidios con mas facilidad
cuando son pequeios respecto del niimero de contribuyentes. Esto bien
puede explicar por qué los agricultores de los paises ricos y la poblacién
urbana de los paises pobres son politicamente exitosos.

Todos los grupos favorecen los impuestos eficientes y hacen lobby por ellos
(impuestos con costos de peso muerto mas bajos) porque estos mejoran el
bienestar tanto de los grupos subsidiados como de los grupos gravados, ya
que los contribuyentes producirian menos presién. Los métodos eficientes
de subsidiariedad aumentan los subsidios y benefician a los destinatarios,
pero perjudicarian a los contribuyentes, a menos que los destinatarios
sean inducidos a producir menos presién por medio de un aumento lo
suficientemente rapido en sus costos de peso muerto, a medida que su
subsidio aumenta.

El analisis de este trabajo es relevante no solo para los impuestos y para los
subsidios que redistribuyen el ingreso —incluidas las regulaciones y las
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cuotas, asi como los impuestos explicitos y los subsidios—, sino también
para las politicas que aumentan la eficiencia a través de la produccion
de bienes publicos y de la restricciéon de otras fallas de mercado. Las
politicas que incrementan la eficiencia tienen probabilidades de ganar la
competencia por la influencia, porque producen ganancias y no costos
de peso muerto, de manera que los grupos beneficiados tienen la ventaja
intrinseca en comparacion con los grupos perjudicados. Por consiguiente,
este analisis unifica la visién de que los gobiernos corrigen las fallas de
mercado con la idea de que favorecen a los politicamente poderosos al
mostrar que ambos se producen a través de la competencia entre grupos
de presion por los favores politicos.

A pesar de que se han desarrollado numerosos modelos del sector politico,
la modelacion exitosa ha sido una meta dificil de alcanzar. Creo que el
modelo de competencia entre grupos de presién que se muestra en este
ensayo representa un avance hacia ese objetivo; aun asi reconozco que el
progreso se ha obtenido a expensas de varios supuestos simplificados que
deberian modificarse, como una omisién de la votacién, los burdcratas,
los politicos y los partidos politicos. En parte, justifiqué la omisién de
la votacion y la formacién explicita de coaliciones al afirmar que aun
los grupos pequenos pueden adquirir suficientes votos cambiando las
opiniones y las preferencias de los votantes porque pocos de ellos tienen
un incentivo fuerte para estar bien informados.

Se supone que los politicos y los burécratas llevan a cabo las instrucciones
politicas surgidas de la competencia entre los grupos de presion. Asi como
los gerentes de las empresas son contratados para fomentar los intereses
de los propietarios, también los politicos y los burécratas son contratados
para promover los intereses colectivos de los grupos de presioén, quienes
los echan o los repudian mediante las elecciones y el proceso de destitucién
cuando se desvian excesivamente de estos intereses. Sin embargo, al igual
que los gerentes adquieren poder adicional cuando se separa la titularidad
del control, los burécratas y los politicos pueden tener un poder politico
significativo (ver Niskanen, 1971) cuando los grupos de presién no pueden
repudiarlos con facilidad. Un analisis mas general incorporaria esta
relacién de principal-agente entre los burécratas, los politicos y los grupos
de presion en la determinacion del equilibrio politico.
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VIIl. Anexo matematico

Las condiciones de segundo orden para asegurarse que las ecuaciones (15)
y (16) proporcionen valores que maximicen el ingreso de s y f son

dz R€ — (Iss (psnl)2 + Is ;fmm)ns IS psUlG”

Al E P 0
( ) dﬂzs G’ (G,)Z <
y

&R _ @y +1p0n  LpE
A2 t_— _S#Nm /"t
( ) dazt F! (F')2 > 0

dondel =T, I, =, etcétera. Las condiciones suficientes son que I_<0, I, >0,
G”">0,F"<0,yp, <0.

El efecto de un cambio pequefio en un parametro con respecto a los valores
de equilibrio de s y t determinado a partir de las ecuaciones (15) y (16)
puede expresarse en la notacién matricial como

ap,

a. a do. —-S
A3 11 12] [ o ]
( ) [ 21 Y2 % —t

do

donde s y t son los efectos directos de un cambio en con respecto a las
ecuaciones (15) y (16), respectivamente, por lo tanto

dps _ 59 +1,a0,

(A.4)

do |A|
y

dp, —sa, +ta
A5 T P T N
(A.5) do |A]

donde [A] es el determinante de la matriz a,.

La a, se determina al diferenciar las ecuaciones (15) y (16) respecto de
cualquier a, a saber:

s s s 1G”
— Isspbm + (Is?mm)/p mo__ B < 0 pOI' (Al)

(A6) all G (G /)zns
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= Ittptm + (Irptmm)/ptm _ ISF” >0

(A7) - T v por (A.2)
t
IS psm IS pSHIF’G" 1
(A.8) a,= tG + (é’ypfm”s >0 si 1,20
qutm Iptm G’G” :
(A9) {,121 = LF’ — (G'):"W <0 si ItSSO

La pendiente de la curva de reaccién de s es igual a —a,,/a,, y la pendiente
delacurva detesigual a —a, / a,,

Una ampliacion dindmica razonable del equilibrio de Cournot-Nash es
que cada grupo elige su presién en un periodo, asumiendo que la presién
del otro grupo en el periodo anterior es fija.

Si las presiones de t y s se desvian en el periodo j-1 de sus niveles de
equilibrio mediante sumas (pequefias) dp/,'y dp’”, entonces las condiciones
de optimizacion para s y t dadas por las ecuaciones (15) y (16) implican que

(AlO) lln dpjs + alzdplf =0
a, dp !+ a,dp’, =0

Por lo tanto, por sustitucion

a. a .
_ Mty g0
- dp s

1111 a22

(A.11) dp

S

que implica que s y f retornan a sus valores de equilibrio si

(A.12) |A| =a,a,-a,a, >0

12721

Si a solo afect6 directamente a (14) o a (15) tal que t* 0 s* =0, las ecuaciones
(A4), (A7) y (A.12) implican que

(A.13) sgn% =sgns = sgn% sia, <0
(A.14) sgn%=—sgn ta=sgn§—(’ii sia,>0

t
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Por lo tanto, podemos obtener inmediatamente lo siguiente:

(a) Un aumento en el producto marginal de la presién de s aumenta la
presién de s porque

I S
(A.15) 5, = Z— >0 sip >0

similar para un incremento en el producto marginal de la presién de t.

(b) Una reduccién del costo de peso muerto de los subsidios aumenta la
presioén de s porque
—IS psmG, 1 821:

A16 -G g i G-
(A-16) =Gy T0 Y YeTiRsa

>0

(c) Unareduccién en el costo de peso muerto de los impuestos disminuye
la presion de t porque

-1y F 3G
(A.17) t==Pwe g 5 p - >0
° (Fy * OR da
(d) Un aumento en el nimero de s (n) incrementaria la presion de s si
P, = 0 porque
-1 p GG” .
A8 =—_m4 > * <0
( ) Sa Gr nS(G')Z S1 pmn

El efecto en el subsidio para s se considera en la nota 12.

(e) Un aumento en el nimero de ¢ (1) reduciria la presion de tsip', >0
porque

t
(A.19) b= tbm
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Notas

* Titulo original «A theory of competition among pressure groups for political
influence», The Quarterly Journal of Economics, 1983, pp. 371-400. ©1983 por President
and Fellows of Harvard College, publicado por John Wiley & Sons, Inc. The Quarterly
Journal of Economics. Traduccion autorizada al espanol. Todos los derechos reservados

** Saqué un enorme provecho de las discusiones con James Friedman, Bruce Gardner,
Sam Peltzman, Richard Posner, Sherwin Rosen, Rodney Smith y George J. Stigler, y de sus
sugerencias. También recibi comentarios muy Gtiles de Sam Brittain, James Buchanan,
Jack Hirshleifer, Joseph Kalt, Richard Layard, Russell Roberts, José Scheinkman, Lester
Telser, Yoram Weiss y de los participantes de los Talleres de la Organizacion Industrial
y las Aplicaciones de los Talleres de Economia que se realizaron en la Universidad
de Chicago y de los Talleres sobre Derecho y Economia que tuvieron lugar en la
Universidad de Torontoy en la Universidad del Oeste de Ontario. Gale Mosteller aporto
una ayuda muy valiosa para la investigacion. Recibi el apoyo del Centro para el Estudio
de la Economia y del Estado de la Universidad de Chicago, del Instituto Hoover de la
Universidad de Stanford y de Esther and Joseph Klingenstein Fund, Inc.

' Bentley planted sus visiones de forma convincente: «La presion (..) siempre es un
fenomeno de grupos. Indica el empuje vy la resistencia entre los grupos. El equilibrio
de esta presion de grupos es el estado existente de la sociedad. La presion es lo
suficientemente amplia para incluir (...) tanto las luchas y los disturbios como el
razonamiento abstracto y la moralidad sensible» (1908, 258-60; la cursiva es del original).

2 En un ensayo bastante anterior (Becker, 1958), tuve en cuenta a la competencia
entre los politicos y los partidos politicos.

> Elingreso total puede sumarse sin ambigliedad si hay un (nico bien doméstico o si
los precios relativos de los distintos bienes son los mismos para todas las personas
(ver la discusion sobre ingreso total en Becker, 1981, Capitulos 1y 4).

“ Por ejemplo, Samuelson (Heertje, 1981: 19), al parecer, también sostiene que el
capitalismo democratico es especialmente vulnerable a los grupos de presion politica.

> Los modelos de competencia entre grupos de presion de Cournot-Nash también
son considerados por Willam Brock y Stephen Magee (1975, 1978), brevemente por
Stigler (1975) y por Ronald Findlay y Stanislaw Wellisz (1981).

6 Las condiciones de segundo orden que aseguran que (15) proporciona un valor
optimo de a_y que (16) brinda un valor 6ptimo de a, son consideradas en el Anexo
matematico. Las condiciones suficientes son ° <0, IF,>0, p5 'y p' <0, G">0y F"<0.

" Este supuesto se encuentra fuertemente satisfecho cuando I° = I'_=F"=G"=0 porque
después la curva de reaccion de s seria horizontal y la de t seria vertical.

8 Estoy en deuda con Rodney Smith por destacar esta consecuencia; este autor
adopta un enfoque relacionado con el comportamiento politico en su trabajo de 1982.
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° Hice esta observacion antes (Becker, 1976) sin analizar como los costos de peso
muerto afectan a los grupos de presion.

" Dada nG(R) = n,F(R), entonces G'n.dR_= F'ndR,, n.dR_>ndR, siysolosiG >F.

" Muchas personas han esgrimido que los subsidios son mas faciles de conseguir
cuando cada contribuyente solo se ve apenas afectado por ellos, pero se ha enfatizado
el costo de organizar a los contribuyentes. Una afirmacion previa se encuentra en Simon
Newcomb: «Si el Congreso puede serinducido a adoptar cierta politica (...) [una empresa]
puede recaudar una ganancia adicional de un centavo por ano por habitante del pais.
Ni una persona en mil consideraria lo incorrecto, ni lo investigaria (...), ni convocaria una
reunion con sus vecinos sin perder mas tiempo del que la pregunta vale» (1886: 457, nota
a pie de pagina 9). Para una afirmacion similar, ver Pareto (1971: 329).

2 Supongamos que G tiene una elasticidad constante (B > 1) respecto a R, I* tiene una
elasticidad constante (y < 1) respecto a p_y que p_ tiene una elasticidad constante (a)
respecto a m, y no depende directamente de n_(sin free-riding). Entonces, la ecuacion
(15) supone que los valores de equilibrio de R_y a_cambian en la misma proporcion, = a
(ay =1)/(B - ay), a medida que n_aumenta. Por lo tanto, si a < 1, tanto R_como a,, y, por lo
tanto, el ingreso neto por miembro, disminuirian a medida que el nimero de miembros
aumente (aun sin free-riding). No obstante, si a > 1 debido a las economias de escala, el
ingreso neto por miembro subiria a medida que n_aumente si a > 1/y (sin free-riding).

B Obsérvese que ningin método puede ser uniformemente mas eficiente, porque los
métodos con costos fijos relativamente altos (; recaudacion?) y pequefnos efectos en los
incentivos no son eficientes en niveles bajos de impuestos o de subsidios, por lo que
puede ser eficiente en niveles altos. Este punto ha sido subrayado en correspondencia
de Geoffrey Brennan y James Buchanan; ver también Brennan y Buchanan, 1980.

“ Un supuesto alternativo de similares consecuencias es que los impuestos (Rt),
pero no los ingresos tributarios, serian los mismos con distintos métodos cuando las
presiones estan dadas.

> Si distintos métodos de otorgamiento de subsidios para s obtuvieran el mismo
subsidio y no los mismos ingresos tributarios para una presion determinada de sy
de t, la presion de s aumentaria siempre que un subsidio mas eficiente reemplace
a uno menos eficiente. Aunque el subsidio también subiria, los ingresos tributarios
podrian bajar vy, por consiguiente, el bienestar de t aumentaria porque los métodos
mas eficientes obtienen un subsidio mas grande de un ingreso determinado.

' por ejemplo, al parecer, los trabajadores de la salud plblica y del transito publico
estan mejor remunerados que los trabajadores privados (ver Edwards y Edwards, 1981
y Pashigian, 1973).

7 Los padres fundadores de los Estados Unidos de América eran bien conscientes de la
importancia politica de los grupos de presion econdmicos. En su ensayo El federalista,
James Madison escribio: «... [La] fuente mas comin y duradera de facciones ha sido la
diversa y desigual distribucion de la propiedad (...). Un interés en tierras, un interés en
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fabricas, un interés mercantil, un interés monetario, y muchos otros intereses menores,
necesariamente surgen en las naciones civilizadas y las dividen en diferentes clases (...).
La regulacion de estos intereses diversos y que se interfieren entre si constituye la tarea
principal de la legislacion moderna e involucra el espiritu de partido y faccion en las
operaciones necesarias y corrientes del gobierno» (Hamilton, Jay y Madison, 1941: 56).

8 El grupo gravado podria buscar un subsidio cuando sus impuestos sean utilizados
para financiar actividades que aumentan la eficiencia porque entonces el costo de
peso muerto de su impuesto seria negativo.

% Observen los comentarios perspicaces de Simon Newcomb en 1886: «... Un centavo
por ano por habitante podria producir un ingreso anual de USD 500.000. Al gastar
una fraccion de [su] ganancia, quienes proponen la politica A podrian hacer que el
pais resuene con peticiones a su favor (...). Asi, afio tras ano, todos los hombres de la
vida publica escucharian lo que, al parecer, seria la voz unanime de la opinion publica
sobre el lado opuesto a los intereses publicos» [pag. 459; la cursiva es mial.
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La negociacion en los poderes legislativos*

David P. Baron y John A. Ferejohn**

Harold Lasswell (1968) propuso que la pregunta fundamental de la politica
es como se distribuyen los beneficios de una negociacion entre participantes
con preferencias disimiles y, a veces, opuestas. La negociacién en los
poderes legislativos refleja la estructura del propio Poder Legislativo, asi
como las reglas formales que rigen la formacién de agenda y la votacion.
Kenneth Shepsle (1979) configura esa estructura y caracteriza un equilibrio
basado en un concepto de estabilidad extraido del campo de la eleccién
social. Nosotros adoptamos un enfoque estratégico con respecto a la
negociacién y estudiamos un modelo estilizado de distribucion de la
politica de gastos en un Poder Legislativo unicameral y con regla de la
mayoria, que no favorece a ningtn legislador ni a ningtn resultado en
particular. Para este problema distributivo, el teorema de imposibilidad de
Kenneth Arrow (1951) adopta el supuesto de que, en la perspectiva analitica
de la teoria de la eleccion social, no existe el equilibrio de votacién. La
falta de un equilibrio es una consecuencia de la oportunidad de enfrentar,
de forma simultdnea y sin costo, cualquier alternativa con el resto de las
alternativas. A diferencia de este escenario sin instituciones, la teoria que
aqui se presenta refleja la naturaleza secuencial de la creacién, modificacién
y votacién de propuestas, y se modela como un juego no cooperativo de
multiples sesiones. Se puede demostrar que el equilibrio no cooperativo
existe, y los resultados legislativos reflejan la estructura institucional tanto
del proceso de creacién de la agenda como del mecanismo de votacion.
De hecho, si el Poder Legislativo no es demasiado pequefio, cualquier
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distribucién de los beneficios puede mantenerse como un equilibrio, es
decir, donde la teoria de la eleccién social no encuentra ningtin equilibrio,
toda distribuciéon serd un equilibrio si se toma en cuenta la estructura
secuencial del proceso legislativo. Estos equilibrios, sin embargo, son
respaldados por complejas estrategias de castigo que es improbable que
sean autoimpuestas en un Poder Legislativo grande con rotacién. Nos
concentramos, de este modo, en los equilibrios estacionarios, que tienen
una propiedad natural vinculada con un punto focal.

Una cuestion que debe investigarse es si el equilibrio legislativo refleja
la naturaleza mayoritaria de la regla de votacién, segtin lo predicho en,
por ejemplo, la teoria de las coaliciones vencedoras minimas de William
Riker (1962) o si los beneficios se distribuyen universalmente, de acuerdo
con Barry Weingast (1979). Como es esperable, la respuesta depende de la
regla de modificaciéon que se utilice. Con una regla cerrada, se obtiene un
resultado mayoritario, y, dentro de la mayoria, el autor de la propuesta
vencedora recibe entre la mitad y dos tercios de los beneficios. Con una
regla abierta, el resultado puede ser universal si el Poder Legislativo es
pequeio y si los miembros consideran que las demoras para alcanzar
un resultado son muy costosas. Sin embargo, en los poderes legislativos
grandes, los resultados mayoritarios se dan con una regla abierta, pero
la distribucién entre la mayoria vencedora es mas equitativa que con una
regla cerrada. Una regla abierta también puede producir un retraso para
alcanzar una resolucién, mientras que el Poder Legislativo completa su
tarea en la primera sesion con una regla cerrada. En relacién con la eleccién
de una regla de modificaciéon por parte del Poder Legislativo, si la demora
es costosa para sus miembros, estos preferiran, undnimemente, que el
Poder Legislativo funcione con una regla cerrada.

Dado que el nuestro es un modelo de negociacién multilateral, resulta
dtil contrastar nuestros resultados con los obtenidos en los modelos
bilaterales. Ariel Rubinstein (1982) y Kenneth Binmore (1986) encuentran
un equilibrio tinico en los modelos de negociacion bilateral, en los que
se acepta la primera propuesta cuando la informacion es completa, los
actores son impacientes y las reglas que rigen quién puede hacer y aceptar
ofertas son exdgenas'. La eleccion legislativa difiere significativamente del
intercambio bilateral en varios aspectos. En primer lugar, el intercambio
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bilateral requiere de un consentimiento undnime para un resultado, por
lo que este requisito le otorga poder de veto a cada partido, que se refleja
en los resultados de equilibrio. En un Poder Legislativo con regla de la
mayoria, ningtin miembro posee poder de veto. En segundo lugar, en la
negociacion bilateral, silos agentes son idénticos y realizan ofertas alternas,
las distribuciones de equilibrio se acercan a la igualdad, a medida que la
impaciencia disminuye, segiin lo demostrado por Rubinstein (1982)2. En el
modelo legislativo que aqui consideramos, los equilibrios de la regla de la
mayoria, en general, no tienden a lograr distribuciones iguales; y pueden
ocurrir equilibrios en los que algunos miembros no reciben nada incluso
cuando la impaciencia se acerca a cero. Tercero, en la negociacién bilateral
y multilateral con informacién completa y con una regla de la unanimidad,
los equilibrios son tales que siempre se acepta la primera oferta. En un
Poder Legislativo con una regla de la mayoria, en el que se pueden realizar
modificaciones, se rechaza la primera oferta con probabilidad positiva,
en un equilibrio estacionario, cuando la impaciencia es poca. Asimismo,
la probabilidad es positiva, asi que el Poder Legislativo no alcanzara un
resultado en una cantidad limitada de sesiones.

La creacion de una agenda endogena en los poderes legislativos ha recibido
recientemente una renovada atencion. Nicholas Miller (1986) analiza un
modelo especializado con dos autores de 6rdenes del dia rivales, pero este
no captura importantes caracteristicas de los poderes legislativos reales. John
Ferejohn, Morris Fiorina y Richard McKelvey (1987) examinan un modelo en
el quelos érdenes del dia son creados por miembros de un cuerpo de votacién
que propone alternativas libremente y que solo vota cuando se forma una
agenda de equilibrio. Estos autores demuestran que, con ciertas restricciones
especiales al conjunto de alternativas, las reglas institucionales comunes
sobre la realizacion de propuestas logran equilibrios de agenda y resultados
de votacion tinicos, pero, al parecer, resulta dificil alcanzar generalizaciones
en esta perspectiva analitica. Jeffrey Banks y Farid Gasmi (1987) consideran
un modelo de creacién de agenda endégeno en un Poder Legislativo con
tres miembros que tengan preferencias euclidianas y que puedan hacer una
o dos modificaciones a la propuesta realizada por el miembro inicialmente
reconocido. Su modelo es secuencial, al igual que el aqui presentado; pero
su Poder Legislativo solo tiene una sesién y, en esto, difiere de la perspectiva
analitica de negociacion secuencial que aqui se utiliza. Joseph Harrington
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(1986) estudia un Poder Legislativo de n miembros, en el que uno de ellos
es elegido aleatoriamente para hacer una propuesta que debe ser aceptada
o rechazada por una mayoria o. El Poder Legislativo se retine durante
una cantidad limitada de sesiones, y los miembros no son impacientes. La
estructura del modelo de Harrington es similar a la que aqui se presenta
en la seccion «Un ejemplo» que se encuentra mas adelante, a pesar de que
se enfoca en los efectos de la distribucion de la aversion al riesgo y de la
mayoria requerida. Por ultimo, Dennis Epple y Michael Riordan (1987)
toman un modelo en el que debe elegirse una secuencia de distribuciones.
Utilizan una estructura institucional simplificada que se asemeja a la que
se estudia en las secciones tercera y cuarta de este ensayo, y les interesa
demostrar que todas las asignaciones pueden mantenerse como equilibrios
perfectos en subjuegos.

El modelo del Poder Legislativo se presenta junto con un ejemplo que
ilustra el concepto de equilibrio y la influencia de la estructura legislativa.
Luego, demostramos que, con impaciencia suficientemente escasa de parte
de los miembros, se puede apoyar cualquier resultado como un equilibrio
perfecto en subjuegos. Se discuten los equilibrios estacionarios, los cuales
se caracterizan por un Poder Legislativo regido por una regla cerrada que
prohibe las modificaciones, y después por uno regulado por una regla
abierta que las permite. Ademads, analizamos la eleccion ex ante de una
regla de modificacion y ofrecemos conclusiones.

El modelo de un Poder Legislativo

La estructura legislativa

El objetivo del modelo es reflejar, de manera estilizada, la naturaleza endégena
dela creacién de propuestas y de la votacién, asi como permitir la comparacién
entre las reglas de modificacion que se usan para regir cudndo puede hacerse
una modificacién y cudndo una proposicién se somete a votacion. El Poder
Legislativo esta formado por (1) n miembros, cada uno de los cuales representa
a un distrito legislativo; (2) una regla de reconocimiento que determina
qué miembro puede hacer una propuesta; (3) una regla de modificacién;
(4) una regla de votacién. Los «miembros» podrian ser individuos o bloques
unificados de legisladores que tengan las mismas preferencias.
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La tarea del Poder Legislativo es elegir una distribucién no negativa
de una unidad de beneficios entre los distritos, de acuerdo con la regla
de la mayoria, sin que se permitan pagos adicionales fuera del Poder
Legislativo. La tarea del Poder Legislativo en el modelo aqui considerado
corresponde a situaciones en las que los beneficios pueden distribuirse
entre los distritos de cualquier manera, a discrecion del Poder Legislativo.
Se adopta el supuesto de que cada miembro tiene preferencias neutrales
al riesgo que solo dependen de los beneficios distribuidos a su propio
distrito, por lo que la tarea legislativa es aquella en la que los miembros
asumen preferencias opuestas y en la que no existe el equilibrio de la
regla de la mayoria en la perspectiva analitica estindar de la teorfa de la
eleccién social. Se asume que las preferencias y las reglas legislativas son
de conocimiento comun, y que todas las acciones son observables; por lo
tanto, el modelo implica informacién perfecta.

El Poder Legislativo estd regido por una regla de reconocimiento que
identifica a un miembro que es reconocido para hacer una propuesta
o para hacer que el Poder Legislativo vote un asunto. Puesto que el
reconocimiento es valioso en el equilibrio, todos los miembros intentardn
ser reconocidos; asi, el Poder Legislativo debe tener una regla para decidir
quién debe serlo. Con el fin de no predisponer los resultados a favor de
cualquier miembro o de una regla de modificaciéon en particular, se elige
que la regla de reconocimiento sea neutral, lo que requiere que se seleccione
a un miembro al azar para que realice una propuesta’. De este modo, al
comienzo de una sesion legislativa, el miembro 7 tiene una probabilidad
p, de ser reconocido, y, de ser asi, hacer una propuesta que especifique
cémo se distribuirdn los beneficios. En consecuencia, esta propuesta es la
mocién que se presenta en el recinto. Una propuesta es una distribucién
x'=(x, ..., x ), tal que Z}L x'<1, para que el conjunto X de propuestas
posibles sea un simplex de dimensién n. El statu quo corresponde a una no
asignacion de los beneficios.

La resolucién de la mocion presentada en el recinto depende de la regla de
modificacién utilizada por el Poder Legislativo. Con una regla cerrada, la
mocién se vota de inmediato (contra el statu quo); si se aprueba, se levanta
la sesion legislativa. Si es rechazada, el statu quo prevalece y los beneficios
permanecen sin ser asignados. El Poder Legislativo no cuenta con medios
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para comprometerse a no considerar la distribucién de los beneficios en la
proxima sesion. Asi, cuando el Poder Legislativo pasa a la siguiente sesion,
el proceso se repite, con el reconocimiento de un miembro para que haga
otra propuesta y asi sucesivamente. En la Figura 1, se muestra el proceso
legislativo con una regla cerrada.

Figura 1. Proceso legislativo: regla cerrada

Aprobada

x1

Rechazada

Aprobada

Rechazada

Aprobada

Rechazada

Nota: R = reconocimiento; V = voto.

Con una regla abierta, pueden ofrecerse modificaciones a la mocion
presentada en el recinto, por lo que una modificacién, en su naturaleza, es
un reemplazo y, en consecuencia, es un elemento de X*; en otras palabras,
en la misma sesién, otro miembro j (j#i) puede ser reconocido con una
probabilidad de p,/%,  p, y puede ofrecer una modificacion a la propuesta
o pedir cerrar el debate. El término «debate cerrado» se utiliza aqui para
indicar que el proceso de modificacién concluyé y que se necesita votar la
mocién presentada en el recinto. Esto difiere un poco del uso del Congreso y,
tal vez, se corresponde mds con la propuesta de la Camara de Diputados de
actuar como una comisién en pleno para votar modificaciones y proyectos
de ley’. Si se aprueba cerrar el debate, el Poder Legislativo vota si acepta
o no la distribucién propuesta de los beneficios. Dado que un miembro
nunca cerraria el debate, a menos que anticipe que la mocién presentada
en el recinto sera aprobada, no es necesario incorporar el voto sobre si
se cierra el debate o no al modelo. De este modo, pedir cerrar el debate
es equivalente a presentar la mocién en el recinto para que sea votada
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de inmediato. Si se aprueba esa mocién, se levanta la sesion legislativa.
Si el miembro que fue reconocido no solicita cerrar el debate, ofrece una
modificacién, que es en si misma una propuesta de distribucién de los
beneficios, y puede considerarse un reemplazo de la mocién presentada
en el recinto. Para facilitar el anélisis, se considerara que una regla abierta
simple no permite que mas de una modificacion esté en el recinto en
cualquier momento®, es decir, una vez que se ofrece una modificacién,
se debe resolver presentindola para una votaciéon inmediata contra la
propuesta del recinto’. Dado que las modificaciones, en su naturaleza, son
un reemplazo, dicha restriccion parece natural. Si las modificaciones son
rechazadas, la propuesta contintia estando en el recinto y se da inicio a la
siguiente sesién. Si la modificacién logra una mayoria, esta se convierte
en la propuesta del recinto y el Poder Legislativo avanza a la préxima
sesion. A esta altura, se reconoce a un miembro que puede ofrecer otra
modificacién o puede solicitar cerrar el debate sobre la propuesta que se esta
tratando en el recinto. El proceso continta cuando los miembros proponen
modificaciones o piden que se cierre el debate hasta que la propuesta o una
de las modificaciones haya vencido a la mocién, si hubiera, del recinto y
haya sido aprobada tras haber cerrado el debate. En la Figura 2, muestra la
estructura del proceso legislativo con una regla abierta.

Figura 2: Proceso legislativo: regla abierta simple

Nota: R = reconocimiento; V = voto; PQ = cerrar debate.
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Adiferencia delos modelos enlos que la agenda se impone exégenamente,
en el Poder Legislativo que aqui consideramos, los miembros deben crear
expectativas sobre qué propuestas futuras se realizardn y sobre como
votardn los miembros. Si un miembro no vota la propuesta del recinto,
esta persona se arriesga a que, en la préxima sesion, se pueda aprobar
una propuesta que no le asigne ningtin beneficio a su distrito. Esto le
proporciona un incentivo para votar a favor de la propuesta del recinto
si se establece una asignacion para su distrito que sea, al menos, igual
de favorable de lo que puede esperar obtener en las futuras sesiones
legislativas. Puesto que el Poder Legislativo puede no distribuir los
beneficios en la primera sesion, la preferencia en materia de tiempo de
los miembros puede tener un papel importante en el comportamiento
legislativo. Se adopta el supuesto de que asi los miembros tienen un
factor comtn de descuento 8<1, que puede reflejar el imperativo
politico resultante de las preocupaciones de reelecciones para distribuir
los beneficios lo antes posible. El pardmetro también puede representar
la probabilidad de que el miembro vuelva a ocupar su cargo en las
proximas elecciones; cuando 6 es interpretado de este modo, se adopta
el supuesto de que el miembro solo prefiere los beneficios que obtiene
para el distrito. Las preferencias del miembro j son representadas por la
funcién de utilidad w/ (x%t) = Skaj, donde t es la sesién en la que el Poder
Legislativo adopta la distribucion x*.

El proceso de generacion de propuestas y de votacion logra un juego en
forma extensiva con un arbol de juego infinito. Una historia h, del juego
hasta el tiempo es una especificaciéon de quién tenia que mover cada vez,
de movimiento seleccionado por cada miembro toda vez que este fuese
permitido y del voto cuando este fue requerido. Una estrategia pura s’
a tiempo 7 es una prescripcion de qué mocién hacer cuando un miembro
es reconocido y de como votar cuando se exige hacerlo, es decir, si H_
denota el conjunto de historias, una estrategia pura es s’ : H — X si t es
el comienzo de una sesion e i es reconocido, y es s' : H — {si, no} si 1 es
el momento de votar, donde {si, no} son las dos alternativas de voto. Una
estrategia s' del miembro i es una secuencia de las funciones s’ que asigna a
H_alas acciones disponibles de ese miembro en el tiempo 1. Una estrategia
aleatoria ¢’_en tiempo 7 es una distribucién de probabilidad con respecto a
las estrategias s’ disponibles en tiempo 1. Una caracteristica importante de
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este modelo es que cuando un miembro esta por actuar sabe qué historia
ocurri6, de manera que el juego es uno de informacién perfecta.

Los miembros no pueden realizar compromisos vinculantes ni para votar
de una manera determinada ni para ofrecer una propuesta determinada.
Asi, una estrategia de equilibrio debe ser autoimpuesta en el sentido de
que el miembro desearia ejecutarla en cada momento del juego en el que
la accion puede tener lugar. En consecuencia, se necesita un equilibrio
perfecto en subjuegos. Una configuraciéon de equilibrio de las estrategias
es perfecta en subjuegos si la restriccion de estas estrategias para cualquier
subjuego constituye un equilibrio de Nash en ese subjuego. Para cualquier
equilibrio perfecto en subjuegos, el valor v(t, g) del subjuego g después de t
sesiones se define como el vector de los valores v (t, g), coni=1, ..., n, para
los miembros que surgen del juego de esa configuracion estratégica del
equilibrio perfecto en subjuegos. El valor de continuacion v (t, g) es el valor
si el Poder Legislativo avanza hacia el subjuego g. El valor ex ante al inicio
del juego se indica mediante v,i=i=1, ..., n.

Cuando se requiere, la votacion ocurre secuencialmente y en ptblico, en
otras palabras, existe un orden fijo en el que cada miembro debe anunciar
coémo votard sobre la cuestion tratada antes de que el 6érgano y el resto de
los miembros puedan observar los votos a medida que son emitidos, de
manera que los miembros siempre saben la historia completa del juego
cuando deben adoptar una accién. Debido a la «rudeza» de las reglas de
votaciéon —el hecho de que si una propuesta gana por mas de un voto,
ningdn miembro puede cambiar el resultado modificando ese voto—,
limitamos nuestra atencién a una mejora de los equilibrios perfectos en
subjuegos, en los que se eliminan las estrategias débilmente dominadas.
Puesto que los votos y las propuestas suceden secuencial y abiertamente,
los equilibrios perfectos en subjuegos débilmente no dominados
corresponden a equilibrios que se pueden hallar por via de la dominancia®
(a los fines de la simplicidad, ya no nos referiremos explicitamente a la
eliminacién de las estrategias débilmente dominadas).
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Un ejemplo: una regla cerrada y una cantidad limitada de sesiones

Para ejemplificar la estructura basica del modelo, consideremos el caso
simple de un Poder Legislativo con n miembros y dos sesiones, regido
por la regla de la mayoria, con iguales probabilidades de reconocimiento
y en el que una regla cerrada prohibe modificaciones una vez realizada la
propuesta. En este escenario, si no se aprob6 ningtin proyecto de ley para
el final de la segunda sesién, este se disuelve y los miembros reciben cero.
Esto podria corresponder al caso de beneficios que concluyen después de
determinado tiempo.

En este caso, una historia es simplemente una descripcion de quién fue
reconocido, qué propuesta se realiz6 y cémo votaron los miembros en cada
sesion. Una estrategia para un miembro especifica el proyecto de ley que
debe ofrecer cuando es reconocido y el conjunto de proyectos de ley que
debe votar cuando deba hacerlo. Se adopta el supuesto de que un miembro
votard a favor de un proyecto de ley si es indiferente a la distribucién
alli contenida y al valor de continuacién del subjuego que comienza en
la préxima sesion’. Asimismo, si un miembro sabe que su voto no sera
decisivo (porque, por ejemplo, la mayoria votara a favor o en contra del
proyecto), se supone que el miembro votara a favor del proyecto de ley
solo si su distribucién (que esta contenida en el proyecto) es, al menos,
igual de importante que su valor de continuacién.

A diferencia del caso mas general que se analiza mas adelante, la forma
extensiva de este juego es limitada, lo que permite el uso de la induccién
hacia atras para derivar el equilibrio. En ese Poder Legislativo, existe un
equilibrio perfecto en subjuegos, en el que los miembros, si son reconocidos,
hacen la misma propuesta «candnica» mayoritaria para distribuir los
beneficios a una mayoria vencedora minima. De este modo, las estrategias
de equilibrio y las distribuciones son tinicas, segtin las especificaciones de
quien recibe los beneficios.

PROPOSICION 1: Una configuracién estratégica es un equilibrio perfecto en
subjuegos para un Poder Legislativo de dos sesiones y con n miembros (con
una # impar), y que, ademds, tiene una regla cerrada e iguales probabilidades de
reconocimiento si y solo si tiene la siguiente forma:

378



David P. Baron y John A. Ferejohn

a. Si es reconocido en la primera sesién, el miembro hace una propuesta para
distribuir 8/n a cualquier (n—1)/2 otro miembro y para mantener 1-8(n—1)/2n
para su distrito. Si es reconocido en la segunda sesién, el miembro propone
mantener todos los beneficios.

b. Los miembros votan a favor de cualquier propuesta de la primera sesiéon en
la que estos reciben, al menos, &/n y votan a favor de cualquier propuesta de la
segunda sesion.

Asi, la primera propuesta es aceptada y se levanta la primera sesién legislativa.

Prueba: Para establecer la necesidad, nétese que, dado que el juego finaliza
después de la segunda sesion, el valor de continuacién v(2,¢)=0 para
todos los subjuegos (nulos) g y para todos los miembros. De este modo, el
miembro que fue reconocido al inicio de la sesién 2 puede proponer con
éxito tomar todos los beneficios, ya que todos los miembros votaran a favor
de ello porque la asignacién del miembro es, al menos, igual de importante
que su valor de continuacion. El valor de continuacion v(1,¢)=1/n
para cualquier subjuego ¢ de la segunda sesién es la expectativa de la
distribucién del miembro i que depende de quién es reconocido. Asi, en
la primera sesién, un miembro votard a favor de una propuesta solo si
recibe, al menos, 5/n, el valor de vencer una propuesta y de avanzar a la
segunda sesion. De este modo, cualquier miembro reconocido al comienzo
de la primera sesién le ofrecera 6/n a un nimero minimo (n-1)/2 de
otros miembros que necesitan obtener un voto mayoritario. Asi, una vez
reconocido, el miembro conserva 1-6(n—1)/2n. El (n—1)/2 de los otros
miembros y el proponente votan a favor de la propuesta, y los otros
miembros votan en contra de ella.

La suficiencia se deduce de la verificacién directa de que las estrategias
que satisfacen las condiciones a y b constituyen un equilibrio perfecto
en subjuegos, mediante el uso del hecho de que antes de que alguien
sea reconocido, el valor de continuacién es v(1,¢)=1/n para cualquier
subjuego g.m.

El equilibrio de la proposiciéon 1 se deduce de las cinco caracteristicas
del modelo: (1) perfeccion en subjuegos, (2) Poder Legislativo limitado,
(3) reconocimiento aleatorio, (4) regla cerrada, (5) regla de la mayoria.
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La perfeccion en subjuegos y la cualidad de ser limitado se usan
para identificar las estrategias de equilibrio en la segunda sesién, y el
reconocimiento aleatorio y la perfecciéon en subjuegos determinan los
valores de continuacion de los subjuegos para cada miembro. La regla
cerrada prohibe que otros realicen contrapropuestas o modificaciones a la
propuesta del recinto. La regla de la mayoria adopta el supuesto de que, en
la primera sesion, el miembro reconocido solo necesita obtener los votos
de (n—1)/2 otros miembros, y esos votos se pueden lograr ofreciéndole
a cada uno una distribucién igual al valor de continuacién del miembro.

Varias caracteristicasimportantes son evidentes en este equilibrio. En primer
lugar, la distribucion de los beneficios refleja la distribucién mayoritaria del
poder en la legislatura, puesto que solo una mayoria minima de miembros
recibe una asignacion positiva de beneficios. En segundo lugar, el miembro
reconocido en la primera sesion recibe la asignacién mas grande. Su poder
es una consecuencia tanto de las facultades vinculadas con la agenda
como de la regla cerrada que prohibe modificaciones. La primera surge del
reconocimiento que le otorga al proponente una oportunidad para elegir
estratégicamente una propuesta que serd votada por la mayoria de los
miembros. La regla cerrada prohibe que otros miembros desafien la mocién
del recinto con una modificacién; por lo tanto, aquellos que en la mocién
del recinto recibiran una distribucién menor a su valor de continuacién
solo puede responder votando en contra de la mocién y, si constituyen una
mayoria, avanzando a la siguiente sesién'’. Para indicar el alcance de estas
facultades, nétese que la distribucién que recibe el proponente puede ser
tan grande como [1-(3/3)] en un Poder Legislativo de tres miembros, y
el limite es [1-(5/2)] a medida que 7 se torna arbitrariamente grande. De
este modo, los beneficios recibidos por el miembro reconocido estan en el
intervalo [1-(8/2), 1-(5/3)], por lo que este siempre recibe, al menos, la
mitad de los beneficios.

Tercero, la oferta inicial es aceptada y se levanta la sesién después de que
se propuso y se voto solo un proyecto de ley. Esto surge de los incentivos
creados por la regla de la mayoria y no de la impaciencia como en los
modelos de negociaciéon de Rubinstein (1982) y de Binmore (1986). La regla
de la mayoria —o, de manera mas general, cualquier regla que no exija
la unanimidad de todos los miembros— y la regla cerrada le permiten al
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proponente formar una mayoria para distribuir los beneficios entre ellos
mismos, sin incluir al resto de los miembros. El miembro reconocido solo
debe distribuir el valor de continuacién a (1—-1)/2 otros miembros, y la
oportunidad de mantener el resto lleva a que el miembro reconocido haga
una propuesta que serd aceptada. Asi, el hecho de que el Poder Legislativo
se retire después de la primera sesién no se debe a la impaciencia, sino a
la regla de la mayoria y a la incapacidad del resto de los miembros para
modificar la propuesta del miembro reconocido. Como se demostrara,
si las modificaciones estan regidas por una regla abierta, los beneficios
se distribuyen mas equitativamente y el Poder Legislativo puede no
completar su tarea en la primera sesion.

A pesar de que el equilibrio en la proposicién 1 distribuye los beneficios
entre una mayoria minima del Poder Legislativo, estano es una coalicién en
el sentido en que el término es utilizado en la teoria del juego cooperativo
o en la literatura de la elecciéon social. En el Poder Legislativo que aqui se
analiza, los miembros de la mayoria actian de manera no cooperativa y
consideran que es mejor para sus propios intereses actuar como se especifica
en el equilibrio. Aun cuando el equilibrio tiene la propiedad de que los
beneficios se distribuyen entre una minima mayoria de miembros, esta
conclusién difiere en dos aspectos de la teoria de coaliciones vencedoras
minimas de Riker (1962). En primer lugar, esta se basa en la teoria de juegos
cooperativos, pero la teoria que aqui se desarrolla es no cooperativa. En
segundo lugar, la teoria no cooperativa proporciona predicciones acerca de
la distribucién de los beneficios entre los miembros de la mayoria.

El resultado de la proposiciéon 1 es directamente generalizable en muchos
aspectos. En primer lugar, el resultado se puede ampliar a cualquier
cantidad limitada de sesiones. En segundo lugar, en un Poder Legislativo
de dos sesiones, si los miembros tiene probabilidades p, diferentes de
ser reconocidos, cada uno tiene un valor de continuacion v,(1,8)=p,
para cualquier subjuego de segunda sesiéon. Entonces, si el miembro k es
reconocido en la primera etapa, puede ofrecer 5p, al miembro i y este votara
a favor de la propuesta. Asi, el miembro k elegira los (n—-1)/2 miembros
que tengan el p, mas bajo. No6tese que, dependiendo de las probabilidades,
el miembro con probabilidad mas baja de reconocimiento puede tener el
valor ex ante mas alto del juego, y el miembro con mayor probabilidad de
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ser reconocido puede tener el valor ex ante mas bajo del juego'. Por ejemplo,
sin=3yp,=1/3,p,=1/3+¢,y p,=1/3-¢,£>0, los valores ex ante v, del
juego tienen limites v,.=2/9, v,=1/3, v,=4/9 a medida que £-0. De este
modo, al miembro con probabilidad mas baja de ser reconocido puede
irle mejor que al resto de los miembros porque él es un miembro menos
costoso de cualquier mayoria.

Hay un continuo de equilibrios de Nash perfectos en subjuegos que
satisfacen las condiciones de la proposiciéon 1. Por ejemplo, en la primera
sesion, el miembro i puede hacer una propuesta que distribuya &/n a
cualquier de los (1-1)/2 otros miembros. Asi, un equilibrio hace que el
miembro reconocido aleatorice entre los otros miembros, lo que tiene como
consecuencia un valor ex ante v,=1/n para cada miembro. Este equilibrio
tiene la propiedad de que los valores de continuaciéon para todos los
subjuegos son los mismos, o estacionarios, e iguales a 1/n. Este equilibrio
estacionario también es simétrico tanto en los valores de continuacién
como en las estrategias. Como se demostrara mas adelante, en un juego
legislativo de sesiones infinitas con § lo suficientemente alto, cualquier
distribucién de los beneficios puede ser mantenida como un equilibrio
de Nash perfecto en subjuegos. Luego, se afirma que los equilibrios
estacionarios poseen una propiedad de punto focal.

Equilibrios en un Poder Legislativo con sesiones infinitas
y con regla cerrada

Eneljuegolegislativo de sesiones finitas que recién analizamos, lainduccién
hacia atrds podria utilizarse para caracterizar los equilibrios. Sin embargo,
cuando la cantidad de sesiones es ilimitada, cualquier distribucién de los
beneficios puede ser mantenida como un equilibrio perfecto en subjuegos
si hay una cantidad suficiente de miembros y si estos no son demasiado
impacientes. A diferencia del resultado singular para la negociacién de dos
miembros, la negociacién de multiples miembros con regla de la mayoria
permite practicamente que todas las distribuciones de los beneficios sean
mantenidas como equilibrios'.

PROPOSICION 2: Para un Poder Legislativo de n miembros, con regla de
la mayoria, con una cantidad infinita de sesiones y con una regla cerrada, si
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1>8>m+2)/[2(n-1)] yn=5, cualquier distribucién x de los beneficios puede ser
apoyada como un equilibrio perfecto en subjuegos. Para respaldar una distribucién
arbitraria x € X, utilicemos la siguiente configuracién estratégica: (1) cuando un
miembro es reconocido, debe proponer x y todos deben votar a favor de x; (2) sila
mayoria rechaza x, el proximo miembro que sea reconocido debe proponer x; (3)
si un miembro j es reconocido y se desvia al proponer y # x,

a. una mayoria M(y) rechazara y,

b. el miembro k reconocido posteriormente debe proponer z(y), tal que para quien
se desvia z(y) = 0, y todos en M(y) votardn a favor de z(y) sobre y;

(4) en la estrategia 3b, si un miembro k es reconocido y propone s # z(y), repetir la
estrategia 3 con s reemplazando a y, y k reemplazando a j.

La prueba se presenta en el Anexo. La idea de esta es simple: las
configuraciones estratégicas requeridas son tales que cualquier miembro
que se desvie de la distribucién establecida o del castigo prescrito, sin duda,
sera sancionado, dado que las estrategias de los subjuegos constituyen
equilibrios perfectos. Los miembros confian en que el castigo sea impuesto
porque esperan que todo aquel que no castigue a un miembro que se
desvi6 sea, a su vez, castigado y asi sucesivamente. Cuando castigos de
este tipo estan disponibles, cualquier resultado puede ser apoyado como
un equilibrio perfecto en subjuegos para n>5 y para un & suficientemente
alto. Por consiguiente, todo vector de valores ex ante del juego para los
miembros puede ser apoyado por un equilibrio perfecto en subjuegos.

Deberia quedar claro que el grado de impaciencia juega un papel poco
destacado en esta prueba. Siempre que los miembros no descuenten
demasiado el futuro, se puede apoyar cualquier distribucién. Para los
poderes legislativos muy pequefios, esta restriccién tiene consecuencias,
pero a medida que n aumenta, el 5 requerido disminuye rapidamente
a 1/2. No obstante, sin impaciencia, un miembro puede encontrar
atractiva una desviacién, ya que, con la regla de reconocimiento, existe
una probabilidad positiva de que ese miembro sea el reconocido en
las sesiones. Si el miembro no se autocastiga y 6<1, el valor de esas
desviaciones es cero en un Poder Legislativo con sesiones infinitas, por
lo que la desviaciéon no vale la pena. Sin embargo, si d=1, ese valor no
desciende a cero. Con una regla de reconocimiento alternativa, en la
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que ningdn miembro puede ser reconocido en sesiones consecutivas, el
castigo por una desviacién es seguro, y el resultado de la proposiciéon 2
se mantiene para6=1y n>5.

A diferencia de la teoria de la eleccién social, que encuentra que no hay
equilibrio para este problema de distribucién, la teoria aqui presentada
predice que todas las distribuciones pueden lograrse como equilibrios no
cooperativos en un modelo que captura, de manera sencilla, la naturaleza
secuencial de la creacién de propuestas y de la votacion.

Equilibrios estacionarios

En vista de la proposicién 2, una teoria de la creaciéon de la agenda que
obtenga predicciones claras debe basarse en cierto grado de refinamiento
del conjunto de equilibrios. El refinamiento que se analiza aqui localiza
el equilibrio «focal» segin lo planteado por Thomas Schelling (1960).
Sostenemos que los equilibrios que se basan en estrategias de castigo
del tipo expuesto en la proposicién 2 no son puntos focales «naturales»,
dado que los miembros creen que si hay una desviacion, el resto de
los miembros llevara a cabo sus estrategias de castigo designadas en
cada una de las infinitas veces en que pueden ser reconocidos. Pero si
se jugara el juego, una persona que potencialmente se desviara sabria
que, en algtin momento, algtin miembro debera realizar una propuesta
de castigo en una situacién en la que a ese miembro, en realidad, le
resulta indiferente hacerlo. Dicho miembro puede incumplir su palabra
sin costo alguno, por lo que la persona que potencialmente se desviara
puede comenzar a sospechar que ese miembro no cumplird su palabra
en alguna sesién con una probabilidad positiva. Con esta creencia, este
miembro asignaria una probabilidad menor de uno al suceso de que
todos los castigos se llevaran a cabo y, ademas, sabria que todo el resto
compartiria este escepticismo. En este sentido, las estrategias de castigo
que apoyan cualquier distribuciéon x no son sélidas: si los miembros son
indiferentes a si deben castigar o no a quienes se desvian, las estrategias
requeridas son solo débilmente creibles.

De hecho, si § es interpretado como una probabilidad de reeleccion,
las estrategias no estacionarias del tipo requerido para la proposicién 2
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dificilmente parecen plausibles". A menos que adoptemos el supuesto de
que los nuevos miembros pueden saber la historia completa del juego al
ingresar y que consideren conveniente para sus intereses actuar sobre la
base de esa historia, las estrategias condicionadas a esa historia pueden
resultar imposibles de implementar. Asimismo, dado que nuevos miembros
ingresan en cada periodo, es esperable que los miembros activos tendrian
menos razones para creer que las estrategias de castigo se implementaran.

Desde una perspectiva distinta, nétese que en el equilibrio las estrategias
de castigo nunca son usadas, puesto que la primera propuesta es x y es
aprobada. Si existe un costo para idear y para estar preparado para utilizar
estrategias complejas del tipo necesario para apoyar el equilibrio de la
proposicién 2, el conjunto de equilibrios puede ser mucho mas pequefio.
En el contexto de un juego repetitivo, Dilip Abreu y Ariel Rubinstein (1988)
proporcionaron esa teoria.

La fragil naturaleza de los equilibrios de la proposicién 2 sugiere que
las estrategias de castigo infinitamente anidadas pueden, en realidad,
no ser empleadas en los poderes legislativos porque los miembros
no estarian dispuestos a dejar su destino en manos de esos débiles
incentivos. Por el contrario, los miembros podrian considerar natural
limitar su comportamiento de una forma que requiera la misma estrategia
en subjuegos estructuralmente equivalentes®. Dos subjuegos son
estructuralmente equivalentes si (1) los 6rdenes del dia vigentes en los nodos
iniciales de los subjuegos son idénticos; (2) los conjuntos de miembros que
pueden ser reconocidos en el préximo nodo de reconocimiento son los
mismos; (3) los conjuntos de estrategias de los miembros son idénticos.
Con una regla cerrada, dos subjuegos que comienzan con una agenda nula
(es decir, ninguna mocién en el recinto) son estructuralmente equivalentes,
por lo tanto, todos los subjuegos que se inicien después del rechazo de la
propuesta en el recinto también lo seran. Un subjuego que empieza con un
proyecto de ley x en la agenda de la votacion iy un subjuego que se inicia con
un proyecto de ley y en la agenda de la votacién no son estructuralmente
equivalentes si x#y, aun cuando los conjuntos de estrategias de los
miembros sean iguales.
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Se dice que un equilibrio es estacionario si los valores de continuacién
para cada juego estructuralmente equivalente son idénticos. El equilibrio
estacionario tiene necesariamente estrategias que son estacionarias, es
decir, establecen que un miembro adopta la misma accién en subjuegos
son estructuralmente equivalentes. Asi, si un miembro es reconocido
cuando no hay mociones pendientes en cada una de las dos sesiones
diferentes, este hace la misma propuesta en ambas sesiones. Las estrategias
estacionarias son necesariamente histérico-independientes y, de ese modo,
solo son elegidas en respuesta a los incentivos presentados por el juego
en futuras sesiones®. Es obvio que las estrategias de la proposicién 2 no
logran satisfacer esta restriccion, puesto que la propuesta de un miembro
depende de la historia del juego que lleva al subjuego.

Regla cerrada y equilibrios estacionarios

Un Poder Legislativo con una cantidad infinita de sesiones

Los resultados de la secciéon «Un ejemplo» indican que, con un nidmero
limitado de sesiones, (1) las distribuciones de equilibrio de los beneficios
son mayoritarias; (2) el miembro reconocido tiene facultades en el sentido
de que su asignacién de los beneficios es estrictamente mayor que la de
cualquier otro miembro; (3) el Poder Legislativo completa su tarea en
la primera sesiéon. Ahora investigamos un equilibrio estacionario para
determinar si las propiedades cualitativas de los equilibrios de sesiones
limitadas se mantienen cuando la cantidad de sesiones que el Poder
Legislativo puede realizar no estd arbitrariamente limitada.

En un principio, tratamos solo el caso simétrico en el que el miembro i
tiene una probabilidad p,=1/n de ser reconocido; después, el caso que
tiene probabilidades desiguales. La siguiente proposicién indica que las
propiedades cualitativas del caso con sesiones limitadas se preservan en
un equilibrio estacionario.

PROPOSICION 3: Para todo 8€[0,1], una configuracién estratégica pura es
un equilibrio estacionario perfecto en subjuegos, en un Poder Legislativo con
sesiones infinitas, con regla de la mayoria y con n miembros (donde 7 es impar)
y que esta regido por una regla cerrada si y solo si tiene la siguiente forma: (1)
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un miembro reconocido propone recibir 1-8(n—1)/2n y ofrece &/n a (n—-1)/2
otros miembros seleccionados aleatoriamente; (2) los miembros votan a favor de
cualquier propuesta en la que, al menos, se recibe §/n'®. La primera propuesta
recibe un voto mayoritario, de manera que el Poder Legislativo completa su tarea
en la primera sesion. Los valores ex ante del juego sonv,=1/n,i=1, ..., n.

La prueba se presenta en el Anexo. En la proposicion 3, el papel de la
regla de la mayoria puede identificarse en la Figura 3 para el caso de
n=3. La regla de reconocimiento y el requisito de que las estrategias
satisfagan la perfeccion en los subjuegos logra valores estacionarios
(v,,v,,v,) para el juego legislativo. El miembro reconocido tiene poder de
agenda (temporal) monopélico y elige distribuciones x} y x} para los otros
dos miembros que estan sujetos a la restriccion de que (x},x}) esté en el
conjunto de asignacién posible

As{(x},x)) [ xL+x, <1, 202 0,x, >0}

El objetivo del miembro 1 es maximizar la asignacién, x}=1-x)-x}, por lo

que las curvas de indiferencia en el plano x}-x} son lineales y paralelas al

limite superior del conjunto de asignacién. Asi, el miembro 1 maximiza
1 1 1 1 1 1Q1

1-x)-x) sujeto a (x} ,x} )€ A y al requisito de que su propuesta obtenga el

voto de, al menos, otro de los miembros.

Un miembro j, j = 2, 3, votard a favor del proyecto de ley del miembro 1 si
y solo si x;2 80, Un conjunto de continuacién Z, definido como aquellas
asignaciones que no contardn con una mayoria, es, de este modo

2=}, 34) | 03] <59,j=2,3)

el cual es el interior del cuadrado de la Figura 3. Gréficamente, el miembro
1 elige una asignacion (x; , x) en la curva de indiferencia mas baja, tal que
(x},x}) esté en el conjunto de resultados mayoritarios M=A-Z. Dado
v,= 8/3, j=1,2,3, dos puntos —(0,56/3) y (8/3,0)— en el conjunto de
resultados mayoritarios quedan en la curva de indiferencia mas baja. Asi,
el miembro reconocido ofrece el valor de continuacién a uno de los otros
miembros, pero nada al otro.
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Figura 3. Regla cerrada y estrategias estacionarias
X3

Curva de indiferencia
1 del miembro 1

U

Conjunto de
unanimidad

8Y,-8/3 Ny IR N

Z Distribucion de equilibrio
con unanimidad

Conjunto de distribucion

0

i - \ 1 X,
Distribucién de equilibrio 6Vz-6/3

con la regla de la mayoria

Para identificar el papel de la regla de la mayoria, adoptamos el supuesto
de que el Poder Legislativo funcionaba con una regla de unanimidad,
de manera que el miembro 1 debe asegurarse los votos de los otros dos
miembros. Esto exigiria que x> 6v, y x} > 8v,. El conjunto de unanimidad
U puede definirse como

Us{(;,2) | 230, j=2,3x, +5,<1}n4,

el cual se muestra en la Figura 3. Asi, el miembro 1 maximiza 1-x} —x}
sujeto a (x} , x}) € U. Evidentemente, la solucion es x} = 60}., j=2,3. De este
modo, la regla de la mayoria permite que el miembro reconocido capture
la porcién del miembro excluido de la mayoria.

Puesto que una mayoria puede excluir a una minoria y distribuir los
beneficios entre ellos mismos, el miembro reconocido tiene un incentivo
para excluir a una minoria lo més grande posible. Una mayoria vencedora
minima se formard y los beneficios se distribuirdn entre sus miembros.
Para determinar como se distribuirdn los beneficios, consideremos el caso
en el que 8=1. La regla de la mayoria permite que un tercio de la porcién
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del miembro excluido se divida entre el miembro reconocido y el otro
miembro de la mayoria, y las facultades de la agenda hacen posible que
el miembro reconocido capture esa porcion total. Con el descuento, ese
miembro también captura una prima de (1-3)/3, debido a la impaciencia
del otro miembro.

Para un Poder Legislativo de n miembros, la distribucién de los beneficios
es 8/n para (n—1)/2 miembros, cero para (n—1)/2 otros miembros y
[1-8 (n-1)/2] para el miembro reconocido. El dltimo es una funciéon
decreciente de n y estd limitado en la parte superior por dos tercios y
en la parte inferior por un medio. La diferencia entre los beneficios que
recibe el proponente y los beneficios &/n que reciben los otros miembros
que votan a favor de la propuesta es una funcién creciente de 1, por lo
que la distribucién se torna mas desigual a medida que el tamafio del
Poder Legislativo aumenta. Estas propiedades son las mismas que las del
juego de dos sesiones analizado en la seccién «Un ejemplo». El equilibrio
estacionario caracterizado en la proposiciéon 3 no es el limite de todos los
equilibrios que se caracterizaron en la proposicién 1 del juego de Poder
Legislativo con sesiones limitadas. Sin embargo, este es el limite del
equilibrio de la sesién limitada en la que, al comienzo de cada sesion, el
miembro reconocido aleatoriza entre los miembros para determinar el
voto de quién se atraera.

Si bien la proposiciéon 3 se establece para el caso especial de la regla de
la mayoria simple, puede extenderse sencillamente al caso de la regla de
la mayoria con k miembros, en la que estos se necesitan para adoptar la
propuesta. Para un Poder Legislativo con n miembros, regido por regla de
la mayoria k, reconocimiento aleatorio y regla cerrada, las estrategias del
equilibrio estacionario para el miembro reconocido son que ofrezca 5/n a
k-1 miembros y para mantener 1-3(k—1)/n. Los miembros votan a favor
de cualquier propuesta que ofrezca, al menos, 5/n. Notese que a medida
que k se acerca a n, los beneficios retenidos por el proponente inicial se
acercan a 1-8(n-1)/n, que, para 8=1, es igual a 1/n. Esto representa la
distribucion de unanimidad en las estrategias estacionarias'”. A medida
que k se acerca a uno, el miembro reconocido recibe todos los beneficios.
Esto puede pensarse como que corresponde a un derecho de propiedad
otorgado al miembro reconocido.
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Una aplicacion: formacion de gobierno en sistemas parlamentarios

Una aplicacion de esta perspectiva analitica es el problema de la formacién
del gobierno en los sistemas parlamentarios multipartidistas cuando ningtin
partido tiene mayoria. Los beneficios entonces pueden interpretarse como
los ministerios que deben ser asignados a los partidos de la mayoria. Para
simplificar la interpretacién, adoptamos el supuesto de que hay tres partidos y
que la probabilidad p, de que se les solicite formar gobierno esta estrechamente
relacionada con la proporcion de bancas que tienen en el Poder Legislativo
después de una eleccion®®. Por consiguiente, la negociacién por la asignacion
de los ministerios en un gobierno de coalicion se corresponde mucho con
el modelo de un Poder Legislativo que funciona con una regla cerrada: el
partido al que se le pidi6 que forme un gobierno realiza una propuesta para
asignar los ministerios (los beneficios) entre los partidos, sabiendo que si su
propuesta no recibe el voto mayoritario, se le pedira (mediante el uso de las
mismas probabilidades de reconocimiento) a otro partido (tal vez, a él mismo)
que forme un gobierno®. De este modo, el juego tiene una cantidad infinita de
sesiones, y los valores v, representan la proporcion esperada de ministerios que
cada partido tendra en el gobierno. Solo se prestard atencién a los equilibrios
estacionarios; ademads, un argumento analogo al usado para establecer la
proposicién 3 obtiene los equilibrios estacionarios y proporciona predicciones
sobre qué gobiernos se formaran y de qué modo se distribuiran los ministerios.
No obstante, con probabilidades asimétricas de reconocimiento, las estrategias
asimétricas aleatorizadas pueden resultar en equilibrio.

Dejemos que r, denote la probabilidad de que el partido i le haga una
oferta de v, al partido i+1 (mod3), donde 5v, , es la proporcién de
ministerios asignados al partido i+ 1. Por ejemplo, el partido 1 hace una
propuesta x*=(1-5v,,6v,,0) con una probabilidad r, y una propuesta
x'?=(1-6v,0,60,) con una probabilidad de 1-r. En general, las
condiciones necesarias para un equilibrio estacionario son que los valores
v,y las probabilidades de aleatorizacion r, € [0, 1] satisfagan

v, =p,[1-r60,-(1-r)dv,]+p,(1-r,) v, +p,7,80, (1)
v,=p,[1-7,00,—(1-r1,) 80 | +p,(1-7,) v, +p, 1,80V, (2)
v,=p,[1-780,—(1~1,)80,] +p,(1~-7) S0, +p,T, 50, (3)
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En equilibrio, un partido i adoptard una estrategia estrictamente mixta
r, € (0, 1) solo si los valores de continuacién de los otros dos partidos son
iguales; y si dos partidos usan estrategias estrictamente mixtas, los tres
valores de continuacién seran iguales. En el caso en el que dos partidos
aleatorizan, los valores son v,=1/3, i=1,2,3. Entonces, la clasificacion
de la matriz de los coeficientes de (r,, r,, r,) en las ecuaciones 1 a 3 es
dos, por lo que puede haber un continuo de equilibrios. A modo de
ejemplo, con 6=0,8, p,=0,45, p,=0,35, p,=0,20, las aleatorizaciones del
equilibrio parametrizadas en r, son r, =0,19 + 0,447,y r,= 0,96 + 0,577,, para
r,€[0, 0,0625].

Para ver por qué los valores de continuacion pueden ser iguales aunque
las probabilidades de reconocimiento sean disimiles, nétese que, debido a
que el partido 3, que es el mds pequeno, tiene menos posibilidades de ser
reconocido para formar gobierno, se espera que su valor de continuacién
(fuera del equilibrio) sea méds pequefno que los valores de continuacién
de los otros dos partidos. De este modo, los dos partidos mas grandes
preferirian formar gobierno con el partido mas pequefio, que reconoceria
esta preferencia y, para unirse al gobierno, exigiria mayor asignacién
de ministerios que la sugerida por la probabilidad de que se le solicite
formar gobierno. Sin embargo, si el partido mds pequeno exigiera mds de
un tercio, al menos uno de los otros partidos preferiria formar gobierno
con otro partido que no sea el mas pequefio. En equilibrio, los valores
deben igualarse.

Para el caso en el que 7,=0, el partido 1, con una probabilidad de 0,19,
propone formar gobierno con el partido 2 y, con una probabilidad de 0,81,
ofrece hacerlo con el partido 3. El partido 2, con una probabilidad de 0,96,
propone formar gobierno con el partido 3 y, con una probabilidad de 0,04,
ofrece hacerlo con el partido 1. Las probabilidades g, de que el partido
i esté en el gobierno son q,=0,46, 4,=0,64, q,=0,90. Asi, el partido mas
pequenio es el que tiene mayores posibilidades de estar en el gobierno. No
obstante, en este ejemplo, la probabilidad de que el gobierno esté formado
por los dos partidos mas grandes.
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Modificaciones: una regla abierta simple

Con una regla abierta, las propuestas del recinto pueden estar sujetas a
modificaciones. Esto brinda una oportunidad para que un miembro que
no asignd su valor de continuacién en la propuesta del recinto pueda
hacer una propuesta sustituta. Esta siempre puede ser elegida, por lo que
vencerd a la propuesta del recinto, de manera que el miembro excluido
tiene la oportunidad de asumir la posicién del miembro que hizo la
propuesta anterior. De este modo, disminuyen las facultades del miembro
que fue reconocido primero. Sin embargo, ese miembro tendra en cuenta
la posibilidad de que se pueda realizar una modificacién cuando haga
una propuesta inicial. Las cuestiones que deben investigarse son el efecto
de la posibilidad de modificaciones en el tamafio de la mayoria y en la
distribucién entre los miembros de la mayoria, asi como si la posibilidad de
una modificacién puede provocar que el Poder Legislativo no concluya su
tarea en la primera sesion. La caracterizacién del equilibrio para el caso de
una regla abierta también proporciona la base para el analisis de la decisién
ex ante de una regla de modificacién, como se considera mas adelante.

En el proceso legislativo plasmado en la Figura 2, los miembros tienen
una probabilidad de 1/n de obtener el reconocimiento inicial para hacer
una propuesta. Luego, cada uno del resto de los miembros tiene una
probabilidad de1/(n—1) de ser reconocido y puede hacer una modificacién
o pedir que se cierre el debate. Si esto tltimo sucede, se vota la propuesta
que estéd siendo tratada en el recinto y, si se aprueba, se distribuyen los
beneficios. Si se ofrece una modificacion, se la debe votar para estar en
contra de la propuesta antes de que se presente otra modificacién o de que
se solicite cerrar el debate®. Por consiguiente, la ganadora de la votacién se
convierte en la mocién tratada en el recinto y se da comienzo a la préxima
sesion. Por lo tanto, los miembros que no sean el autor de la propuesta del
recinto tienen una probabilidad de 1/(n—1) de ser reconocidos a los fines
de ofrecer una modificacién o de pedir el cierre del debate”'. El proceso
continda de esta manera hasta que se solicita cerrar el debate sobre una
propuesta y esta es aprobada. En este escenario, se adopta el supuesto de
que el descuento sucede, ya sea que una modificacién se presente y sea
votada o no.
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Con una regla abierta simple, ningtin miembro jamas estard en posicién
de hacer una propuesta o una modificacién que no pueda ser enfrentada
directamente con otra propuesta. De este modo, todo aquel que proponga
un proyecto de ley o una modificacién debe tener en cuenta el hecho
de que otros miembros pueden ser reconocidos con posterioridad. Otra
diferencia entre una regla abierta y una cerrada es que una votacién
solo sucede después de que un miembro es reconocido. El miembro
reconocido se enfrenta, en un inicio, con una compensacioén. Si el miembro
quiere estar seguro de que la propuesta serd aceptada, esta debe ser lo
suficientemente atractiva, de manera que cualquiera que sea reconocido
pedira cerrar el debate y posteriormente votara a favor de ella. En este caso,
el equilibrio mostraria universalismo. No obstante, resulta oneroso hacer
una propuesta atractiva para todos los miembros, por lo que el miembro
reconocido puede preferir ofrecer una propuesta que sea tentadora para un
subconjunto, incluidos solo m de n—1 otros miembros. Por consiguiente, si
uno de los m es reconocido después y se ha asignado, al menos, gran parte
de su valor de continuacién correspondiente a ofrecer una modificacion
y, el miembro pedira cerrar el debate y, si m+1>(n+1)/2, la mayoria la
aprobara. Ese valor de continuacién indicara 8V"(y) , que es el valor de
descuento del juego para j cuando este hace una modificacion y exitosa y
el Poder Legislativo contintia con la siguiente sesién. Si uno de losn—1-m
otros miembros es reconocido, ofrecera una modificacion seleccionada
para vencer la mocién del recinto, y el Poder Legislativo pasard a la
proxima sesion. Asi, el miembro reconocido puede determinar, por medio
de la seleccion de m, la probabilidad de que la propuesta sea aceptada. La
intuicién indica que a menor factor de descuento §, mayor incentivo para
ofrecer una propuesta que serd aceptada con una probabilidad alta, dado
que pasar a la siguiente sesion es mas costoso. Cuanto mayor es el factor
de descuento, menos costosa serd la continuacion y menor sera la mayoria
m a la que se le asignan los beneficios. La mayoria m, que se caracteriza
en la siguiente proposicién, es una funcién (débilmente) decreciente de .

En la proposicién 4, se caracteriza el equilibrio para un Poder Legislativo
con una regla abierta simple. Con el fin de simplificar el analisis, se adopta
el supuesto de que un miembro que es indiferente entre dos propuestas
votard a favor de la que se haya presentado dltima*.
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PROPOSICION 4: En un Poder Legislativo con n miembros, con regla de la
mayoria, regido por regla abierta simple y con iguales probabilidades de
reconocimiento, un equilibrio estacionario es una configuracién estratégica
donde (1) el miembro reconocido primero hace una propuesta §§ que asigna
[A-9"/mB,n)] a m(S,n) otros miembros, donde (n-1)/2<m(3,n)<n-1 vy
se asigna a si mismo #% (2) si uno de esos m(§, n) miembros es reconocido
después, este miembro pedird cerrar el debate, la propuesta sera aprobada por
el proponente de  mas los m(8, n) miembros y se levantara la sesion legislativa;
(3) si uno de los n—1-m(3,n) otros miembros es reconocido después, ese
miembro ofrece una modificacién que le asigna 7" a si mismo y [(1-§/m(5, n)]
a m(d, n) otros miembros excluido al miembro que realiz6 la propuesta anterior.
Esos miembros incluyen a todos aquellos que ofrecieron cero en la propuesta del
recinto mas n—1-m(3, ) otros elegidos aleatoriamente entre los que ofrecieron
[(1-1"/m(3, n)] en esa propuesta. Esta modificacion vence a la mocién anterior y
se convierte en la mocién a tratar en el recinto. Luego, se repiten las estrategias
2y 3. El nimero m(3, n), definido en la ecuacién 4, es una funcién débilmente
decreciente de & y una funcién débilmente creciente de n. La funcién m(3, n)
esta dada por

m(3, n) € arg, maxvV"(¥), (4)

donde
Vi) =2 ) 1+ 71) #(1-51)
k=3 o
TR ST M TR
y

o221 ey,

Los beneficios 1 que el autor de la propuesta ganadora retiene son #* = 1-(3,n)
V(@Y.

La prueba se presenta en el Anexo. El ntimero m(5,n) de miembros
que reciben los beneficios en la propuesta de equilibrio es una funcién
(débilmente) decreciente de &, por lo que cuanto mayor sea el factor de
descuento, menor sera la mayoria. Esto asi porque cuanto mayor §, menor
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es la pérdida de continuar en la siguiente sesién. La Tabla 1 presenta
m(5,n) para los poderes legislativos de diversos tamafios. Como se
observé antes, el Poder Legislativo completard su tarea en la primera
sesién con una probabilidad de uno solo si la propuesta de equilibrio es
universalistico. Como se indica en la Tabla 1, esto solo sucederd si d es
bajo. Asimismo, la mayoria puede superar el minimo, aunque, a medida
que el tamafio n del Poder Legislativo aumente, mds cerca estard m(9, n)
de una mayoria minima. Si el modelo se interpreta como que representa
n bloques de legisladores, cada uno de ellos compartird beneficios por
igual entre sus miembros; por ejemplo, un Poder Legislativo que tiene
tres bloques puede obtener resultados universales si la impaciencia es lo
suficientemente grande.

Tabla L. Regla abierta, equilibrios estacionarios

Factor de Tamafio Mayoria Parte del Valores de los juegos Probabilidad de que
descuento (6) (n) (Rln]) PIOPONENte ¥ Yy gy yn (9o la 1. propuesta
g v Yy T sea aprobada
1 3 1 0,60 0,40 0,40 0,20 05
1 5 2 0,44 0,28 0,23 012 05
1 51 25 0,06 0,04 0,03 0,01 05
1 101 50 0,03 0,02 0,01 0,01 05
08 3 1 0,68 0,40 0,27 016 05
08 5 2 0,52 030 017 0,09 05
08 51 25 0,08 0,05 0,02 0,01 05
08 101 50 0,04 0,02 0,01 0,00 05
0,6 3 2 0,45 0,45 0,27 a 1,0
0,6 5 2 0,42 033 013 0,07 05
0,6 51 25 o 0,06 0,02 0,01 0,5
0,6 101 50 0,06 0,03 0,01 0,00 05
0,4 3 2 0,56 0,56 0,22 a 10
0,4 5 3 0,52 0,40 0,13 0,04 08
0,4 51 25 017 0,08 0,02 0,00 05
0,4 101 50 0,09 0,05 0,01 0,00 05
0,2 3 2 0,71 0,71 014 a 1,0
0,2 5 4 0,56 0,56 011 a 10
0,2 51 25 0,29 014 0,01 0,00 05
0,2 101 50 017 0,08 0,01 0,00 05

a: Ningin miembro recibe cero en una propuesta.
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Como seindica enla Tabla 1, aun cuando la mayoria sea del tamafio minimo
con una regla abierta simple, la distribucién entre los miembros es mas
equitativa que con una regla cerrada. Un miembro que vota a favor de la
propuesta vencedora recibe [(1-*/m(5, n)] y el miembro que confecciona
la propuesta ganadora recibe 1-m(3, n){(1-9*)/[m(5, n)]} =7* Para un
Poder Legislativo de 101 miembrosy =1, #*=0,32y [(1 - #*)/m(5,1n)] =0,19.
Con una regla cerrada, el miembro que hace la propuesta vencedora recibe
0,5 y los miembros que votan a favor de esta reciben 0,01. De este modo,
una regla abierta reduce significativamente las facultades del miembro
reconocido en comparacién con lo que sucede con una regla cerrada,
aunque en un Poder Legislativo grande con un nivel alto de impaciencia,
los beneficios se distribuyen entre una mayoria minima con ambas reglas.

No obstante, el reconocimiento continda siendo valioso, ya que el valor
para el miembro reconocido es, al menos, tan importante como el valor para
cualquiera de los otros miembros. Para reflejar el valor del reconocimiento,
consideremos el caso de un Poder Legislativo de tres miembros.
Como se sefiala mas adelante, m(8, 3)=1 si §€[V3-1,1] y m(3, 3)=2 si
8€[0, V3-1]. Para 8€[v3-1,1], dejemos que Vi@ y Vi(#') indiquen los
valores del juego para el miembro que ofrecié 1-j* y para el miembro
que ofreci6 cero en la propuesta §j' =7 del miembro 1, respectivamente,
donde el superindice es m(3, 3). Los valores son Vi(§')=2/(4+25-5,
Vi(§')=25/(2-8) (4+25-&)], y Vi(#')=06/(4+256-3%. Resulta sencillo
mostrar que VI(§') + Vi({#") + V(§') < o€ [V'3-1,1]. Para =1, los valores
de continuacién son V'(7')=2/5, V'(#')=2/5, y V'(#')=1/5. Para el caso
de una regla cerrada, los valores del juego que estan condicionados a ser
reconocido son, para § =1, dos tercios, un tercio y cero, respectivamente.
En consecuencia, comparado con el equilibrio que tiene una regla cerrada,
el valor de reconocimiento es menor y los valores del juego estan més cerca
entre si con unaregla abierta. Asi, la posibilidad de que haya modificaciones
reduce el valor de reconocimiento significativamente.

Amedida que § aumenta, V'(§') disminuye, por lo tanto (como sucede con
una regla cerrada), todo aquel que es reconocido primero se beneficia de un
mayor nivel de impaciencia. Para § < V3~ 1, el miembro que es reconocido
primero prefiere hacer una propuesta universal [m(5, 3)=2], y el valor
para el miembro 1 es VA(§') =" =1/(1 +25). Los valores para los otros dos
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miembros son iguales a (1-1)/2=35/(1+23). La suma de los valores da
uno, puesto que el que es reconocido después pide cerrar el debate. El
valor V(') de miembro reconocido primero es una funcién decreciente
de & y es menor al valor correspondiente con una regla cerrada para &> 0.

En resumen, las principales caracteristicas del equilibrio estacionario para
una regla abierta simple son las siguientes: en primer lugar, si el nivel
de impaciencia es lo suficientemente bajo, los beneficios se distribuyen
entre una mayoria minima; pero si el nivel de impaciencia es alto, los
beneficios pueden ser compartidos entre una supermayoria. En segundo
lugar, cuando el nivel de impaciencia es bajo, la propuesta inicial no
necesariamente se acepta en la primera sesién. En cambio, se ofrece una
modificacion que tiene cierta probabilidad y el Poder Legislativo avanza a
la siguiente sesién. Cuando el nivel de impaciencia es bajo, la probabilidad
es positiva, de manera que el Poder Legislativo no podréd alcanzar un
acuerdo en una cantidad limitada de sesiones; de este modo, la suma de
los valores de continuidad es menor a uno. En tercer lugar, como se indicé
en la Tabla 1, el valor para el miembro que fue reconocido al principio es
mayor cuanto mas alto es el nivel de impaciencia de los miembros. En cuarto
lugar, los beneficios se distribuyen mas equitativamente entre la mayoria
vencedora con una regla abierta que con una regla cerrada. En quinto
lugar, aun cuando las modificaciones puedan ser ofrecidas en equilibrio,
el proponente inicial se sigue viendo favorecido. El reconocimiento es
valioso, pero, como se indicé en el Tabla 1 y en la Proposicién 3, no lo es
tanto como con una regla cerrada.

La eleccion de una regla de modificacion

En general, a los poderes legislativos se les delega el deber de elegir su
propio método de organizacién; en el modelo aqui analizado, esa decisién
estd vinculada con la seleccion de una regla de modificacién. En este
modelo, esa seleccion se realiza en la etapa ex ante, antes de que cualquier
miembro haya recibido el reconocimiento para hacer una propuesta; por
lo tanto, todos los miembros se encuentran en una posicion simétrica y asi
tienen preferencias idénticas con respecto a las reglas de modificacion®.
Sin embargo, los miembros prefieren débilmente una regla cerrada porque
les asegura que no habra demoras. Toda vez que el retraso es costoso (pero
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no tanto como para que se realice una propuesta universal con un regla
abierta), todos los miembros prefieren estrictamente una regla cerrada a
una abierta, es decir, para todo 5 <1 tal que m(5, n) <n-1, la suma de los
valores del juego es estrictamente inferior con una regla abierta que con
una cerrada. Puesto que todos los miembros tienen la misma posibilidad
de ser reconocidos, estos prefieren una regla cerrada®.

Por supuesto, el problema de distribucion aqui estudiado no es
representativo del volumen de propuestas que el Poder Legislativo trata,
porlo que no es clara la medida en la que esos resultados se generalizan. Sin
embargo, la consecuencia bésica de este andlisis concuerda con la intuicién
politica. Si la demora en la aprobacién de legislacién es costosa, pero no
lo es tanto como para que la aprobacién inmediata sea una necesidad, las
consideraciones estratégicas pueden aparecer en escena. El incentivo de
usar la oportunidad de hacer una propuesta que beneficie el propio distrito
es fuerte y, con una regla abierta, la bisqueda de esa oportunidad puede
tener como consecuencia una demora costosa. En el contexto del problema
de distribucién y del proceso legislativo aqui analizado, ese costo puede
evitarse adoptando una regla cerrada.

Al menos en el Congreso, la evidencia no respalda esta prediccién, por
lo que resulta 1til investigar con mds detalle la estructura del modelo
aqui analizado, asi como las consideraciones adicionales necesarias
para proporcionar una teorfa completa de la eleccion de una regla
de modificacién. En primer lugar, el Poder Legislativo modelado en
este ensayo no tiene comisiones con jurisdicciones, asi que es natural
representar a cada miembro con la misma probabilidad de ser reconocido.
Si una comisién tuviera el derecho de hacer la primera propuesta con una
regla cerrada, tendria, si fuera modelado como actor unitario, un valor ex
ante del juegoiguala1—-[(n—-1)/2(5/n)], y el resto de los miembros tendria
un valor esperado igual a solo 2 (5/1). En dicho caso, el Poder Legislativo
preferiria una regla abierta y no una cerrada como un medio para reducir
las facultades de la comision. Investigamos esta cuestion con mas detalle
en Baron y Ferejohn (1989).

Un Poder Legislativo podria adoptar una regla abierta por muchas otras
razones. Una regla abierta da lugar a distribuciones ex post mas equitativas
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que una regla cerrada, por lo que podria elegirse para fomentar las
consideraciones de equidad. Asimismo, la aversion al riesgo por parte de
los miembros del Poder Legislativo podria provocar una preferencia por
la menos desigual distribucion ex post que se da con una regla abierta®.
Ademas, una regla abierta pareceria comportarse mejor con la teoria
democratica en el sentido de que les proporciona una mayor oportunidad
a los miembros que con una regla cerrada, la cual, de inmediato, da
por terminado el proceso de modificacion cuando se hace la propuesta.
Mientras que estas consideraciones pueden explica el uso relativamente
poco frecuente de una regla cerrada, la teorfa aqui presentada indica que el
costo de una regla abierta es la posibilidad de que exista un retraso.

En la practica, para regir el tratamiento de las propuestas legislativas en el
recinto, la Camara de Diputados utiliza diversas reglas de modificacion.
Keith Krehbiel (1989), asi como Stanley Bach y Stephen Smith (1988)
descubrieron que, en general, no se usa una regla cerrada, aunque se trata
un gran volumen de legislacién con reglas de modificacién. Estas reglas
restringen las modificaciones que se pueden realizar en el recinto y, de
ese modo, sirven para reducir la probabilidad de un retraso. Asimismo,
el Senado funciona sin reglas de modificacion, pero ha recurrido cada vez
mas a los acuerdos de consentimiento unédnime para limitar la duracion o
la actividad vinculada con las modificaciones.

Conclusiones

Proporcionamos una teorfa de un Poder Legislativo con una regla de la
mayoria en un contexto en el que el modelo estdndar sin instituciones de la
teoria de la eleccion social no logra ningtin equilibrio. El aspecto estructural
del Poder Legislativo que obtiene equilibrios es el proceso secuencial por el
cual se realizan y se votan propuestas. Se ha mostrado que el miembro que
es reconocido para hacer una propuesta tiene facultades relacionadas con
la agenda que surgen de la posibilidad de que una mayoria pueda excluir a
un miembro en una sesién futura. La impaciencia se suma a esas facultades
del orden del dia. Con una regla cerrada, los resultados de equilibrio
son mayoritarios, se aprueba la primera propuesta y los beneficios son
distribuidos a una mayoria minima. Dado que los miembros actian de
manera no cooperativa, la mayoria no es una coalicién en el sentido en el
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que el término se utiliza en la teoria del juego cooperativo. Comparado con
una regla cerrada, la oportunidad de hacer una modificacién con una regla
cerrada reduce significativamente las facultades vinculadas con la agenda
delmiembro reconocido primeroy dalugara unresultado que distribuyelos
beneficios entre lamayoria vencedora de modo més equitativo. No obstante,
a menos que la impaciencia sea inmensa, la distribucién es mayoritaria, y
la propuesta del primer miembro reconocido no necesariamente se acepta.
Sin embargo, si es menor la cantidad de miembros y es importante el nivel
de impaciencia (como lo serfa si los miembros tuvieran que enfrentar un
riesgo electoral significativo), el equilibrio es «universal» en el sentido de
que todos los miembros reciben beneficios. Asi, si un Poder Legislativo
tiene unos pocos bloques internamente homogéneos que pueden actuar
de manera coordinada, se podrian esperar resultados universales si la
impaciencia es considerable. Aun asi, el miembro reconocido para hacer
una propuesta conserva ciertas facultades relacionadas con la agenda y
recibe mas beneficios que cualquier otro miembro.

La regla de modificacién que usa un Poder Legislativo es enddgena, y la
teoria que aqui se presenta predice que, a menos que no haya impaciencia,
el Poder Legislativo prefiere una regla cerrada a una regla abierta simple.
En parte, esto es asi porque la estructura interna del Poder Legislativo no
estd modelada; por lo que si esa estructura (por ejemplo, un sistema de
comisiones) le diera poder de agenda a una persona en particular, se podria
esperar que el Poder Legislativo adoptara una regla abierta que, en cierta
medida, disminuyera ese poder. Las predicciones sobre las consecuencias
de la organizacién interna de los poderes legislativos que surgen de esta
perspectiva esperan ser investigadas mads a fondo.

Estas predicciones de la teoria de la negociacién no cooperativa de
los poderes legislativos contrasta con las que surgen en los modelos
cooperativos que se centran en la formacién de coaliciones. Los modelos
cooperativos de la politica se abstraen del proceso por el cual aparecen
alternativas y adoptan el supuesto de que las coaliciones se formardn
libremente para vencerlas cuando la mayoria de los miembros prefiere otra
opcién que esta disponible. Las teorias cooperativas generan predicciones
débiles sobre los resultados legislativos porque ignoran los aspectos
secuenciales del tratamiento legislativo de las alternativas y no conocen las

400



David P. Baron y John A. Ferejohn

consecuencias de la estructura para llevar a cabo una actividad coordinada
(o una formacién de coaliciones) en el escenario legislativo. Una prediccion
que surge de este enfoque es el teorema de coaliciones vencedoras minimas
de Riker. La teorfa no cooperativa aqui presentada demuestra que la
conclusion de este autor se mantiene con una regla cerrada y también con
una regla abierta simple si el nivel de impaciencia es lo suficientemente
bajo o si el Poder Legislativo es grande. Mediante el uso de este modelo
de negociacién, Baron (1989) considera la posibilidad de que exista una
confeccién coordinada de propuestas (pero no una votacién) entre los
miembros y descubre que los beneficios son asignados a una cantidad de
distritos mayor a la minima, pero no a todos ellos.

Al tomar la estructura secuencial de la accién legislativa con seriedad,
se obtienen predicciones definitivas sobre los resultados de los procesos
legislativos. Ademds del caso paradigmatico del Congreso de los Estados
Unidos, para el que nuestra teoria proporciona una fuerte prediccién
sobre como se resolverd una unica cuestion de distribucién, la teoria
tiene consecuencias para el problema de la formaciéon de gabinetes en
democracias multipartidistas. También resulta claro que, una vez que se
especifican las preferencias de los miembros, el enfoque de la teoria de la
negociacion logra predicciones acerca de las relaciones entre el presidente
y el Congreso en el proceso vinculado con las designaciones (en el cual el
presidente monopoliza la facultad de hacer propuestas) y en el proceso
legislativo (en el que el Congreso monopoliza la facultad de hacer
propuestas)®. De hecho, en cualquier escenario en el que el proceso de
realizacién de propuestas puede especificarse claramente, el enfoque de
negociacion generard predicciones comprobables.

Por ultimo, parece adecuado especular sobre la repeticion. El nuestro es
un modelo en el que se debe distribuir una cantidad fija de beneficios de
una vez por todas. En los poderes legislativos reales, se deciden muchas
cuestiones, por lo que los miembros pueden desear hacer uso de estrategias
de votaciéon y de propuesta que vinculen su comportamiento en ciertos
asuntos con el que tienen en otros. Nuestro modelo es titil porque considera
este escenario, que es mas interesante, en varios sentidos. En primer lugar,
representa un medio ttil para pensar acerca de la resoluciéon del asunto
«final», si es que hay uno. En ese sentido, existe un conjunto limitado
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de cuestiones, por lo que la induccién hacia atras puede utilizarse para
caracterizar los equilibrios para el Poder Legislativo de multiples asuntos.
Ensegundolugar, cuandohay una multiplicidad de cuestiones a resolver, se
encuentra disponible una interpretacion del tipo dada en la proposicién 2,
asi las estrategias no estacionarias pueden apoyar una enorme variedad
de resultados legislativos®. En tercer lugar, si se consideran mdltiples
cuestiones simultdneamente, se reconocerian a diferentes miembros (por
ejemplo, las comisiones) para que hicieran propuestas en las competencias
de sus politicas. Por consiguiente, si las preferencias fueran como las aqui
representadas, se podrian esperar resultados més universales. Dado que estos
también surgen con una regla abierta, si la impaciencia es lo suficientemente
grande y sila cantidad de miembros o de bloques es pequeiia, los equilibrios
estacionarios todavia pueden tener cierta importancia como punto focal en
un escenario repetitivo.

Anexo

Prueba de la proposicion 2%. La prueba exige que el castigo de la estrategia 3
haga que cualquier desviacién y#x obtenga un valor de continuacién de
cero para el elemento de desviacion j. Esto requiere la especificacion de
z(y) y la mayoria M. Dado y#x, elijamos alguna mayorfa M de miembros
que no contenga j y dejemos que Y, (y) =2 .,,y, denote la distribucion total
para esa mayoria. Dejemos que M*(y) indique una mayoria con el menor
costo o

M*(y) € arg gﬂ;} Y,),

donde Mj es el conjunto de todas las mayorias que no contienen j. La
cantidad de miembros de M*(y) es (n+1)/2 y dejemos que m* sea la
cantidad de miembros de M*(y) tal que y,=0, i € M*(y). Luego, definamos
la distribucién z(y), para i € M*(y), mediante

Y. )
Zi(]/ )={ Ymge nesiy,> 0
€ Si y’, = 0

donde €>0 y menor, n=m*/[(n+1)/2-m*] si m*<(n+1)/2, y n=0 si
m*=(n+1). Para i¢M*(y), dejemos que z(y)=0. Por construccién, la
propuesta z(y) es tal que z(y) >y, Vi € M*(y). Todos los miembros de la
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mayoria M*(y), al saber que cada propuesta posterior serd z(y) y que sera
aprobada, rechazaran y, si § es tal que

dz(y) > Vie M*(y). (A-1)

La mayoria lo sabe porque anticipa que cualquier desviaciéon de la
propuesta z(y) sera castigada por la misma razén que el proponente de y
esta siendo castigado.

Luego, se deben determinar los valores de 6 y de 7, tal que se satisfaga la
desigualdad de la relaciéon A-1. Paray, =0, la relacién A-1 se satisface para
todo 8>0;y para y,>0, la desigualdad implica

Vi _ 7 __ Imwy)
W) v/ Yme@)]-ne T 1-ne Ymw(y)/y,

5> Vie M*(y).

Dado que x es arbitraria, se debe determinar el minimo limite superior de
Ym)(y). Resulta sencillo verificar que si & es lo suficientemente chico, el
minimo limite superior Y* de Ym*w)(y) es

Y*=max Ymw(y)
y

B (n+1)/2[2(n-1)] si n es impar
(n+2)/2[2(n-1)] sin es par

El limite superior Y* estd determinado por la desviacién y que es mads
costosa de vencer, es decir, y=(1/n-1), ..., 1/(n-1), 0, (1/n-1), ...,
1/(n—-1) donde el cero esté en la posicion para el elemento de desviacién ;.
Para la n impar, una mayoria requiere 1/(n—1) para (n+1)/2 miembros.
Asi, una x arbitraria puede ser apoyada en equilibrio si 6>Y*=(n+1)/
[2 (n—1)]. Para la n impar, ese d existe si n>5, y para la n par, ese § existe
si n>6. De este modo, todo elemento de desviacién j encontrard que su
propuesta y es derrotada al anticipar que z(y) serd aprobada, en cuyo caso
el elemento de desviacién recibe cero.
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El caso restante que debe considerarse es aquel en el que el elemento de
desviacién es reconocido en sesiones consecutivas. Asi, la estrategia 3
exige que el elemento de desviacion se autocastigue, pero adoptemos el
supuesto de que j también se desvia de eso. Entonces, si en la préxima
sesion un miembro k #j es reconocido, k castigara a j. El tinico suceso en el
que j puede evitar el castigo es si es reconocido en todas las sesiones; pero
ninguna mayoria votard a favor de la desviacién, por lo que lim 1> 6y, =0
para todo 5 < 1.

De este modo, cualquier desviacién obtiene cero para el elemento de
desviacién. Asi, ningtin miembro tiene un incentivo para desviarse, y x se
mantiene como un equilibrio perfecto en subjuegos.m.

Pruebadelaproposicion 3. La suficiencia se deduce dela verificacién directa de
que la configuracion de ofertas es un equilibrio en todos los subjuegos. Con
el fin de establecer la necesidad, nétese que todos los subjuegos, incluido el
juego completo, son estructuralmente idénticos. Dejemos que v, denote el
valor de continuacion estacionario para el miembro,7=1, ..., n, para todos
los subjuegos y dejemos que la propuesta realizada por el miembro i, cuando
es reconocido, sea indicada por x'=(x/, ..., ¥’ ). Todo miembro reconocido
preferira hacer una propuesta que sera aceptada, ya que formular una que
sera rechazada es equivalente a no confeccionar ninguna. La perfeccién en
subjuegos implica que el miembro 1 no necesita ser mas generoso que lo
que se requiere para ofrecerle un valor de continuacién descontado a una
cantidad minima de miembros y cero para los otros. En consecuencia, si
un miembro j es reconocido, deberd ofrecer ¥'tal que x> v, para (n-1)/2
otros miembros necesarios para constituir una mayoria. Todo miembro
que reciba una oferta xj.z dv, votaréd a favor de ella. Entonces, consideremos
el caso en el que el miembro 7 opta aleatoriamente por un proyecto de ley
que atrae el voto de (1—1)/2 miembros, es decir, la probabilidad de que
un miembro reciba una porcién positiva de los beneficios es de un medio.
Mediante el uso de la simetria, los valores de continuacion v, son

_1 n-1 n-1 .
v="r1 5 50].]+(T)(1/2)5z;,., i=1,...,n,
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donde el primer término corresponde al suceso de que i es reconocido
y el segundo término corresponde al evento de que uno de los otros
miembros es reconocido. Esto se simplificaa v,=1/n,i=1, ..., n. Entonces
xj.:l—S(n—l)/Zn, i=1,...,n yxj.:l—S/n, i=1,...,ni#jm

Prueba de la proposicion 4. Se presentara una prueba constructiva. Debido
a la simetria del Poder Legislativo, el miembro (llamado «miembro j»)
reconocido primero hara una propuesta que ofrece (1 — y°)/m a m otros
miembros seleccionados al azar —donde (1—-1)/2<m<n-1—y se ofrece
y* a él mismo. Se puede mostrar que el reconocimiento es valioso en este
juego, lo que equivale a decir que y* > (1 -y")/m, tal que el miembro j reciba,
al menos, tanto como cualquier otro miembro. Dejemos que V" (y/) indique
el valor del juego para el miembro j cuando la propuesta i/ es tratada en
el recinto y dejemos que §)/ es denote la propuesta que maximiza V" (y),
de manera que ° indique la asignacion para el proponente. Un miembro
i, a quien se le ofrece (1-7°)/m, pedird cerrar el debate y no hacer una
modificacién si y solo si

1-9°
2

>3 V(y), (A-2)

donde V"(y) es el valor de continuaciéon para i si i propone una
modificaciéon y' que venza a {. Notese que si iy derrota a §/ e ' se
convierte en la propuesta del recinto, entonces V"'(y)) = V"(v’). Luego, si
7 maximiza V"(y), entonces §J, definida por =7y (1-§°)/m ofrecido a
m otros miembros seleccionados al azar, maximiza V"'(y). Obviamente,
los miembros m a quienes se les ofrecera (1-7*)/m pueden ser elegidos,
de manera que §j’ venza a /. Puesto que §* > (1-7")/m, al miembro j se
le ofreceré cero, a menos que m=n-1, en cuyo caso, todos los miembros
reciben una cantidad positiva de los beneficios. En consecuencia, todo
miembro i que ofrece una modificaciéon y no pide que se cierre el debate
tendrd un valor de continuacién de V" (') = V"(y'). Por lo tanto, la relacién
A-2es

1-9°
m

28V (7)), (A-3)
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En la siguiente, el miembro reconocido primero se indica con un 1, un
miembro que recibe (1-1%)/m en la propuesta {j' de 1 se sefiala con una k
y tanto j como I designan a los miembros que reciben cero en . El valor
estd dado por V"(§1")

V@) S g (- )V,

dondem/(n—1)eslaprobabilidad de que unoalos que se le ofrece (1 -7) /m
sea reconocido y pida cerrar el debate, y [1-m/(n—-1)] es la probabilidad
de que uno de los miembros, llamado j, al que el miembro 1 le ofrecié
cero, sea reconocido. El miembro j propondra §/ y, dado 7*>(1-9%)/m, el
componente /.= 0 para todo j. El argumento anterior indica que )/ es una
permutacién de ', de manera que V" (/) = V"}(ﬁl) y entonces

Vi@

o (1- nnjl V" (@), (A-4)

El valor V" (') esta dado por

m ()1 m 1 m (1yj _m+1 m ({y]
Vj(y)m.0+mﬁvj(yf)+(1 n_l)esvj(y),

donde m/(n—-1) es la probabilidad de que un miembro k al que se le
ofreci6é (1-7")/m en la propuesta de 1, solicite cerrar el debate, en cuyo
caso se adoptara §'; 1/(n—1) es la probabilidad de que j sea reconocido y
que ofrezca con éxito §j/ para obtener un valor SV"} @), yl-(m+1)/(n-1)
es la probabilidad de que otro miembro /, al que se le ofreci6 cero en la
propuesta del miembro 1, sea reconocido y ofrezca una modificacién gl.
Si el miembro I, al que se le ofreci6 cero en §J!, es reconocido, hard una
propuesta similar que vencerd a §J', y esa propuesta ' asignard (1-4°)/m
a j; por lo que el valor V" (§") para j es igual al valor V"(§") para k, dado
7' Asi,

1

V”;(E?l) = -1 V@' + (1

Hlsvi@n. (A5)

Podemos escribir la expresion para V" (') de la siguiente forma:
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Vm (91) —

+ (1 - nff 1 )5vwk(g N, (A-6)

Mediante el uso de la relacién A-3, se puede ver que la expresién para
V" (§') adopta la siguiente forma:

Vi) = 2R (I (57) + (L 5]

n-m-2 m 1 m ()1
, [n_1.0+n_1avl(y)+(1

n-—
1 m ({71
LBVl (A7)

donde, con una probabilidad de (2m—n+2)/m, el miembro k recibira
(1-97)/m)=38V"(§") enf', que, asuvez, serd aceptado con una probabilidad
de m/(n—1) o rechazado con una probabilidad de 1-m/(n—-1). En el
altimo caso, k estd en la misma posiciéon que antes, cuando se propuso 7',
por lo que el valor de k es V" (§). Con una probabilidad de (n-m—2)/m,
k recibira cero en j', y luego ocurrird una de estas tres posibilidades:
con una probabilidad de m/(n—-1), serd aceptada y k recibird 0; con una
probabilidad de 1/(n-1), k serd reconocido para hacer una propuesta,
en cuyo caso, puede estar seguro de 3V ('); y con una probabilidad de
1-(m+1)/(n-1), alguien mdas que recibi6 cero en {j' sera reconocido y
realizard una propuesta, en la que k recibira (1- ﬁ )/m, tal que k estara en
la misma posicion que estaba tras la propuesta §J', por lo que, a esa altura,
el valor de k sera V" (").

Sustituir la ecuacién A-6 por la A-1 y rearmar los términos nos permite
solucionar V" (§') en términos de V" (§"):

Vi@ =v(@, m,n) VG, (A-8)

donde
5 —m=2
V(S'm'”)zﬁ[(nTl)J“S(l_nn_11)(1_ : Z )(nll)
y
2 2 2 2
B=1- (TR (L= 8- TS (L= (I (1 )
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Entonces, sustituir las ecuaciones A-5y A-8, y la relacion A-3 por A-4 logra
una expresién de forma cerrada para V" (') o

V@ = o= o 4

Para m=n-1, esto se simplifica a V" (§')=1/[1+8(n—1)]. El miembro
1 elegird m=m(3, n) para maximizar V" (§'), por lo que m(3, n) €
argmax, V" (§'). Entonces, 7* se determina a partir de la relacion A-2
como §*=1- m(8,n) V" (§"). Los valores V" (§') y V" (§') se obtienen
sustituyendo la ecuaciéon A-9 por A-8 y las ecuaciones A-9 y A-8 por A-5,
respectivamente.m.

Notas

* Titulo original «Bargaining in Legislatures», American Political Science Review, 83,
Dec. 1989, pp. 1181-1206. Primera edicion en inglés ©1989, por American Political
Science Association, publicado por Cambridge University Press. Traduccion autorizada
al espanol. Todos los derechos reservados.

** Esta investigacion recibio el apoyo de la Beca de la NSF (nimeros SES-8310597,
IST-8606157 y SES-8808211. Agradecemos a Jeffrey Banks, Joel Demski, Joseph
Harrington, Keith Krehbiel, Douglas Rivers, Kenneth Shepsle y Barry Weingast por sus
Utiles comentarios al borrador de este ensayo.

T Ver Sutton (1986) para un analisis de estos resultados.

2 Si se usa una regla de unanimidad y si los miembros son reconocidos
secuencialmente, Bhaskar Dutta y Louis Gevers (1981) obtienen el mismo resultado en
un modelo legislativo de sesiones limitadas; lo mismo sucede con Maria Herrero (1985)
en un equilibrio estacionario para una cantidad infinita de sesiones.

> Mas adelante, otras reglas de reconocimiento se discuten brevemente.

“ De este modoy en lo pertinente, puede pensarse que la relevancia exige propuestas
y modificaciones para pertenecer al conjunto X.

5 Ver Walter Oleszek (1984).
& Es decir, no se permiten las modificaciones de segundo grado.

7 En laterminologia de Ferejohn, Fiorinay McKelvey (1987), esas reglas de modificacion
presentan una «profunda» limitacion. Se las denomina correctamente «reglas
abiertas» porque no hay limite alguno a la cantidad de modificaciones que se pueden
ofrecer antes de que cualquier propuesta sea sometida a votacion.

408



David P. Baron y John A. Ferejohn

8 Ver Herve Moulin (1979).

° Siun miembro vota a favor de un proyecto de ley solo si estrictamente lo prefiere,
las distribuciones necesarias para alcanzar una mayoria quedan en un conjunto
abierto. Por lo tanto, no existe un equilibrio, ya que para cualquier distribucion que
logre una mayoria hay otra distribucion que también alcanza una mayoria y que es
mejor para quien realiza la propuesta. Con el fin de evitar estas complicaciones y
el uso de un concepto de equilibrio, como un equilibrio €, se adopta el supuesto de
que un miembro que es indiferente tanto a un proyecto de ley como a avanzar a la
siguiente sesion votara a favor del primero.

o La facultad del proponente en este escenario es investigada con mas detalle en
Baron y Ferejohn (1989).

" Esta observacion se la debemos a Douglas Rivers.

2 Esta observacion fue realizada por Herrero (1985), quien analizo la negociacion de n
personas con regla de unanimidad y reconocimiento secuencial.

B Sibien consideramos que la probabilidad de reeleccion es exdgena para el presente
argumento, cabria realizar la misma advertencia a un tratamiento mas completo de la
reeleccion.

™ Herrero estudio los equilibrios estacionarios en el contexto de la negociacion
con n personas y con una regla de unanimidad. Binmore (1985) demuestra que si se
necesitan las estrategias para satisfacer una condicion de continuidad de las historias,
existe un Unico equilibrio y las estrategias de equilibrio son estacionarias.

® Un equilibrio estacionario proporciona una especificacion completa de las
estrategias de los miembros en el camino del equilibrio. Si se realiza un movimiento
fuera del camino del equilibrio, se supone que los miembros deben creer que se
ha cometido un «error», pero que no volvera a suceder en el proximo juego. Asi, los
miembros basan sus respuestas en las estrategias del camino del equilibrio.

5 En lugar de elegir aleatoriamente entre los miembros, una configuracion estratégica en
la que los miembros reciben una oferta de §/n de exactamente (n-1)/2 otros miembros
(por ejemplo, el (n—1)/2 miembros de la izquierda) también es un equilibrio estacionario.

7. Dutta y Gevers (1981) también obtuvieron este resultado.

'8 Una caracteristica de la formacion de gobierno en los sistemas parlamentarios es
que la no obtencion del voto de confianza puede disolver el gobierno. Aqui adoptamos
el supuesto de que una asignacion de ministerios aceptable es suficiente para
mantener el gobierno.

" Elanalisis puede generalizarsealcasoenelquelas probabilidades de reconocimiento
son diferentes en cada reconocimiento.

2 Con la interpretacion del factor de descuento que representa la impaciencia y no
una probabilidad de reeleccion, se puede entender que el modelo permite un nimero
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a de modificaciones por sesion, es decir, el factor de descuento puede expresarse como
(a), donde &(a)=exp.”? e i es la preferencia de tiempo o la tasa de interés. Entonces,
a=1representa una modificacion y un voto en cada sesion, lo que se corresponde con
el caso de una regla cerrada o §=5(1). Si una regla abierta permite un nimero a>1de
modificaciones y votos por sesion, entonces 6(a)> 6.

2 De este modo, nunca hay un reconocimiento consecutivo.

22 De lo contrario, el conjunto de modificaciones que vencen a la propuesta del
recinto es abierto, por lo que el concepto de equilibrio debe ser debilitado para el
de un equilibrio.

% En otras palabras, con una regla cerrada y con una regla abierta, los valores ex ante
del juego son iguales para cada uno de los miembros.

% Thomas Gillighan y Keith Krehbiel (1987, 1989) brindan otra explicacion para el uso
de una regla restrictiva. Estos autores demuestran que la camara alta puede otorgar
una regla cerrada para generar incentivos, de manera que una comision desarrolle
informacion y conocimiento experto que el 6rgano superior puede usar para su
beneficio. En su teoria, los beneficios de la informacion pueden contrarrestar la
ventaja estratégica que la regla cerrada le da a la comision.

% \er Harrington (1987) para un estudio sobre el efecto de la aversion al riesgo en un
contexto de negociacion.

%. \er Baron y Ferejohn (1989).
7 Ver Dennis Eppe y Michael Riordan (1987).

% En esta prueba, la interpretacion esta relacionada con la que se encuentra en
Herrero (1985).

- Para verlo, notese que el miembro j, que tiene y"/,: 0, votara a favor de y' si Y20,y el
miembro k, que tiene y', =(1-y%)/m, votara a favor de y' si 2y}, = (1-y)/m.
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Resistencia a la reforma: sesgo al statu quo ante la
presencia de incertidumbre especifica individual*

Raquel Fernandez y Dani Rodrik

(Por qué tan a menudo los gobiernos no logran adoptar politicas
que, segin los economistas, mejoran la eficiencia? Este es uno de los
interrogantes fundamentales de la Economia Politica. En general, la
respuesta se basa en lo que puede denominarse «no neutralidad» en el
sentido de que las pérdidas y las ganancias de la reforma se distribuyen en
la sociedad: se considera que los ganadores del statu guo son politicamente
«fuertes» y que los perdedores son politicamente «débiles», por lo que
asi se impide que se adopte una reforma (sin duda, las transferencias no
distorsionadoras evitarian este problema, pero suelen ser descartadas
por no estar disponibles). En los modelos de los grupos de presion,
esta no neutralidad, por lo general, se expresa en forma de capacidad
organizacional diferencial: por ejemplo, las ganancias del statu quo pueden
estar concentradas en un niimero pequefo de personas, mientras que las
pérdidas son difusas, de manera que el free-riding dificulta los esfuerzos de
lobby del segundo grupo en mayor medida'. En los modelos electorales, la
no neutralidad funciona por medio de las consecuencias distributivas en
las personas y asi el votante mediano puede preferir el statu quo en lugar
de una reforma que aumentaria el ingreso real total*

En este articulo, proponemos una fuente distinta de no neutralidad, la que
se basa en la incertidumbre sobre la distribucién de ganancias y pérdidas de
la reforma. Especificamente, mostraremos que existe un sesgo al statu quo
(y, por consiguiente, contra las reformas que mejoran la eficiencia) toda vez
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que (algunos de) los ganadores y los perdedores individuales de la reforma
no pueden ser identificados con antelacién®. Ciertas reformas, una vez
adoptadas, recibirdn respaldo politico, pero no hubieran logrado triunfar
ex ante. Significativamente, el resultado se mantiene aun si las personas
son neutrales al riesgo, progresistas y racionales, y ante la ausencia de una
incertidumbre fotal sobre las consecuencias de la reforma. Asimismo, la
conclusion no se basa en la histéresis debido a costos hundidos.

Si bien la l6gica es general, usaremos la liberalizacion comercial como
ejemplo para nuestro enfoque y modelo especifico. La reforma comercial
es un ejemplo particularmente interesante porque posiblemente no haya
otra drea de mayor consenso entre los economistas®. Sin embargo, a pesar
de las bien conocidas ganancias del comercio, desde el aspecto politico,
la liberalizacién comercial es una de las acciones mds polémicas que un
gobierno puede adoptar. Histéricamente, las liberalizaciones importantes
casi siempre fueron vinculadas con los cambios en el régimen politico o
fueron realizadas en algtin punto de una crisis econdémica. Ya existe una
vasta literatura sobre la economia politica de la politica comercial®.

La paradoja sorprendente, en particular de los paises en desarrollo, es
que mientras la reforma comercial, por lo general, resulta ser beneficiosa
para grandes segmentos del sector privado, estos mismos grupos rara
vez se entusiasman con la reforma desde su inicio. Este es un patrén
que se observé en Taiwadn y en Corea del Sur (a principios de la década
de los sesenta), en Chile (en la década de los setenta) y en Turquia (en
la década de los ochenta), y fueron los casos de referencia en materia
de liberalizacién comercial del mundo en desarrollo. En los tres casos,
la reforma fue impuesta por regimenes autoritarios y en contra de los
deseos del empresariado, aun cuando este surgié como el defensor mas
acérrimo de la orientacion externa una vez que las politicas ya habian
sido adoptadas®. Los modelos existentes de reforma comercial no pueden
dar cuenta de dicho comportamiento aparentemente contradictorio.
No obstante, la anomalia es consecuente con los resultados de nuestro
modelo. En cada uno de esos casos, existia considerable incertidumbre
sobre la identidad de los beneficiarios (y perdedores) finales de la reforma.
Al igual que con cualquier reforma de precios a gran escala, fue complejo
predecir ex ante con exactitud qué sectores y qué emprendedores serian los
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ganadores. En ese escenario, la no neutralidad identificada en este ensayo
entra en juego con toda su fuerza: cuando las personas no saben cémo les
ird con una reforma, el respaldo total para esa reforma puede ser menor de
lo que hubiera sido si las personas hubieran tenido informacién completa,
aun cuando las personas sean neutrales al riesgo y no haya incertidumbre
total. Asimismo, el papel de la incertidumbre en la determinacién de los
resultados no es simétrico, dado que las reformas que son inicialmente
rechazadas continuardn siéndolo en el futuro, mientras que las reformas
que son aceptadas desde el inicio pueden revertirse con el paso del tiempo.

En la Seccion I, proporcionamos una exposicion simple y esquematica que
muestra la l6gica del argumento de la forma més transparente posible. En
las Secciones I y III, desarrollamos un modelo que incorpora los resultados
a una teoria comercial estandar y demuestra que los resultados pueden
obtenerse en una perspectiva analitica de equilibrio general. Finalizamos
el ensayo en la Seccién IV.

I. ELargumento

El supuesto de este trabajo plantea que es mas probable que una reforma
de politicas sea adoptada cuanto mayor es el nimero de personas a
favor de ella. Concretamente, es conveniente usar el lenguaje del voto
mayoritario (aunque nuestro argumento también serd vélido para algunos
otros mecanismos de eleccion social).

La Figura 1A muestra esquemdticamente una economia en la que las
personas estan alineadas uniformemente en un continuo entre 0 y 1, como
lo representa la abscisa. El punto medio se indica con el simbolo «M».
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Figura 1. Ganancias y pérdidas de la reforma

A. La mayoria esta mejor con la reforma ex post B. Lamayoria esta peor con la reforma ex post
0,2 03
Ganancias
Ganancias
M D
0 04 06 1 M D
perdidas § pordidas 07 09 1
-0,2 -0,067
Pero la mayoria vota contra la reforma ex ante Pero la mayoria vota a favor de la reforma ex ante
03
0,2
M Ganancias Pérdidas esperadas
6 Pérdidas esperadas ’ 0,6 1 -0,015 \ M [')
e—————————————— r T
-0,067 0 09 1

Asumimos que la economia tiene dos sectores productivos: los sectores W
(para los ganadores) y L (para los perdedores). La D representa el punto de
demarcacién entre la distribucion de las personas en los dos sectores segtin
el statu quo: las personas del sector L estan ubicadas a la izquierda delaDy
las personas del sector W estdn a la derecha de la D. Como se muestra en la
figura, la mayoria de las personas estan en el sector L antes de la reforma.

Ahora consideremos una reforma que, si fuera adoptada, aumentaria el
retorno para las personas del sector W, lo disminuiria para las personas
del sector L y pasaria a las personas del segundo sector al primero. El
panel superior de la Figura 1A muestra el resultado distributivo: dos
cuadros representan las ganancias y las pérdidas que les corresponden
a las personas de los diferentes segmentos del continuo. Las magnitudes
de las ganancias y de las pérdidas se indican mediante los ntimeros
correspondientes a cada cuadro. Todas las personas que ya estaban en el
sector W naturalmente ganan, pero también surgen algunos ganadores
entre las personas que estaban antes empleadas en el otro sector. Puesto
que la reforma se lleva a cabo para mejorar la eficiencia, el cuadro de los
ganadores es mas grande que el cuadro de los perdedores (la ganancia
neta es de 0,04). Notese que, de la manera en que esta dibujada la figura,
los ganadores constituyen una mayoria. Como hay total certeza, la reforma
en cuestion se adoptaria: los potenciales ganadores del sector L se unirian
a las personas del sector W para aprobar la reforma.
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Ahora supongamos que las personas del sector L no saben quiénes de ellos
seran ganadores o perdedores y que ex ante consideran que es igual de
probable que cualquiera de ellos sea ganador. Lo tinico que conocen es el
numero total (o la proporcion) de ganadores. Aun asi, ;habria una mayoria
afavor dela reforma? Obsérvese que la incertidumbre iguala ex ante a todas
las personas del sector L. Para saber cémo votar, calcularan el beneficio
esperado de la reforma, que es igual al promedio ponderado de ganancias
y pérdidas, y las ponderaciones igualan la probabilidad de que ocurra
cada resultado. El panel inferior de la Figura 1A muestra que el beneficio
esperado es negativo (-0,067 por cada persona del sector L). Dado que el
Sector L representa a una mayoria de la economia desde el comienzo, la
reforma propuesta no se adoptaria. Las pérdidas para muchos bajan las
ganancias para unos pocos, lo que representa una pérdida esperada para
todos, excepto para las personas que ya se encuentran en el sector W.
Notese que la reforma no se adopta aunque (1) las personas son neutrales
al riesgo; (2) una mayoria votaria a favor de la reforma ex post y (3) tanto
(1) como (2) son de comtn conocimiento.

Este ejemploestablece quela presencia deincertidumbre especificaindividual
puede distorsionar las preferencias totales. Sin embargo, no determina que
necesariamente habra un sesgo contrario a la reforma. Se pueden elaborar
ejemplos en los que este tipo de incertidumbre provoque la adopcioén de una
reforma que resulta impopular ex post”. La Figura 1B muestra dicho ejemplo.
Una vez mas, el panel superior presenta los resultados reales con la reforma,
que en este caso solo beneficia a una minoria. Por consiguiente, si hay
certeza, esta reforma no contaria con el respaldo de la mayoria. No obstante,
cuando todas las personas del sector L tienen la misma incertidumbre sobre
cOomo les ird con la reforma, el resultado podria ser distinto. Cuando hay
incertidumbre, el beneficio esperado podria ser positivo para todos. Esto
se muestra en el panel inferior de la Figura 1B. Se puede calcular que la
ganancia esperada por cada persona del sector L sea 0,015 en este caso:
[(0,3x0,2) +(-0,067 x 0,7)] x (0,9).

Sin embargo, existe una importante asimetria entre los dos casos. En el
segundo (en el que una reforma se aprueba, pero resulta ser impopular),
se revela informacién sobre cémo les ira realmente a las personas con la
reforma. En consecuencia, si alguna vez se produce una segunda votacién o
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una oportunidad para reconsiderar el voto, la reforma puede ser derogada.
En el otro caso (en el que la reforma no es aprobada), no se revela ninguna
informacién nueva, dado que se mantiene el statu quo. Esta asimetria entre
los dos casos provoca un sesgo al statu quo.

Este puede parecer un caso ficticio con muchos cabos sueltos. Por ejemplo,
¢qué hace que los retornos de los dos sectores no sean equilibrados? Y,
es esto necesario para el argumento? ;Cual es la fuente de incertidumbre
sobre las identidades de ganadores y perdedores? Como mostraremos
en la siguiente seccién, es posible generalizar el ejemplo y colocarlo en el
contexto de un modelo simple de equilibrio general.

Il. El modelo

Pensemos en una economia de dos sectores perfectamente competitiva,
en la que cada sector produce un bien distinto, X o Y, usando un factor
de produccién, el trabajo (L), y con una tecnologia con rendimientos
constantes a escala. Nada se pierde con pensar que X e Y estdn totalmente
compuestos por commodities individuales. Con la misma logica, se puede
interpretar que los trabajadores (o las personas) de cada sector elaboran
diferentes productos. Asi

X=L /a,
Y:Ly/ay
y
Lx/Ly:L

dondea,>0,j=x,y.

El trabajo no puede reubicarse entre los sectores sin costo alguno. El costo
para la reubicacién de una persona esta modelado con dos componentes:
0, un costo general de inversiéon conocido en el que se incurre antes
de cambiar de sector y ¢, un elemento del costo especifico individual
en el que se incurre solo cuando realmente se cambia de sector. No
obstante, la persona desconoce el valor del segundo componente y se
revela tinicamente si se incurre en el costo general de la inversion. Solo
se conoce la distribucién de ¢, f(c)’. La interpretacién detrds de esta
formulacién es que los trabajadores poseen diferentes capacidades y
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productividades, y que, por consiguiente, su salario «neto» en otro sector
diferird. Los trabajadores no pueden saber cudles son sus verdaderas
capacidades antes de hundir el costo 0, que también puede pensarse
como una inversioén en capital humano de un sector especifico’. O bien,
los emprendedores pueden no contar con la informacién necesaria para
poder determinar con precision cual seria la estructura de costos de su
empresa en la nueva industria. Solo se revela su estructura de costo
después de obtener esta informacién a costo 0. Esta es una forma plausible
de capturar la incertidumbre que probablemente rodea las perspectivas
de cada persona con la reforma.

En consecuencia, los trabajadores deben tomar dos decisiones: (1)
si asumiran o no el costo general de la inversion; y si esto se decide
afirmativamente, (2) si cambiar o no de sectores y, por lo tanto, incurrir
en el costo c,. Para encontrar la eleccion 6ptima, comenzaremos con la
segunda decisiéon. Un trabajador que ha invertido 0 elegirad cambiar de
la industria y a la industria x si la diferencia entre los salarios de las
dos industrias es mayor que su c,. Asi, para cualquier diferencia salarial,
existe un nivel de ¢, ¢, tal que todos los trabajadores con ¢, < ¢ cambiaran
a la industria x. Por lo tanto, dejemos que sea

(1) t=m, -,

donde @, es el salario de equilibrio del sector j que surge de la reforma.

Ex ante, los trabajadores son idénticos y atomizados. En consecuencia, un
trabajador del sector Y decidird incurrir en el costo general de la inversién
si su beneficio neto esperado por hacerlo no es negativo, es decir, si

) F@) [w - / E £(¢) cde [FOI|+ [1 - F@)l @, - 0 > @,

donde ¢ > 0 es el infimo de los valores tomados por c, y F(c) es la funciéon
acumulada de distribucién. El lado izquierdo representa el ingreso
esperado cuando se incurre en 6, mientras que el lado derecho es el nivel
(cierto) de ingreso ante la ausencia de la inversiéon. Al reacomodar los
términos, obtenemos
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3) [@,~®,] F@©) - / E £(c) cdc—0>0

Con el fin de demostrar nuestro argumento con mayor claridad,
consideramos un pais que es pequefio en los mercados mundiales, por lo
que los precios relativos dentro de cada total son fijados por los ratios del
precio mundial. Permitamos que inicialmente este pais tenga un arancel de
una magnitud como

donde P =p /p, es el precio relativo (arancel inclusivo) del bien X respecto
del bien Y. Normalizamos el precio interno del bien importado, el bien
Y, para que sea igual a 1. De este modo, las disminuciones del valor del
arancel producen un aumento del precio relativo del bien X. La distribucién
inicial del trabajo entre los sectores L, y L, estd dada por la historia. La
competencia perfecta en el mercado de trabajo asegura que

@ w=p/a, j=xy

. . . . e . 0 0 2
Por consiguiente, dado el nivel arancelario inicial, w, = w,, nétese que w, es
invariante respecto a P e igual a l/ay.

Permitdmonos analizar el comportamiento de esta economia en relacién
con los cambios en la tasa arancelaria a partir de P°. A medida que la
tasa arancelaria baja, @ —~ @, aumenta, pero en un inicio, ninguna persona
elegiria afrontar el costo general de la inversiéon. Simultaneamente,
el valor de ¢ aumenta, a medida que d¢ /dP=dw_/dP=1/a_. Obsérvese
que el lado izquierdo (LHS) de (3) aumenta con P [es decir, 4 (LHS)/
dP =F(¢)/a >0]. Por lo tanto, a un precio relativo lo suficientemente alto,
P*, a todas las personas del sector y les resulta indiferente incurrir o no
en el costo de inversion. Aquellas personas que eligen asumir el costo
general de la inversion y tienen un c,<c* pasaran al sector x (en el que
c*eslaCvinculada con P*)'°. Otros aumentos en el precio relativo provocan
que todas las personas del sector y prefieran estrictamente incurrir en el
costo general de la inversién y, a medida que ¢ y el salario relativo del
sector x aumentan monétonicamente con P, lo que redistribuye atin mas
el trabajo (ver Figura 2).
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Figura 2. Distribucion del trabajo entre los sectores como funcion de los precios relativos

P

Queremos mostrar que existen circunstancias en las que la reforma
comercial (en forma de disminucién arancelaria) seria votada si hay total
certeza sobre la identidad ex post de las personas, pero se rechazaria si
hay incertidumbre, a pesar de que las personas sean neutrales al riesgo.
En consecuencia, consideremos una iniciativa para cambiar los precios en
esta economia de P’ a P* reduciendo el nivel arancelario. Puesto que P* es
el ratio del precio al que todas las personas son exactamente indiferentes
entre incurrir o no en el costo de la inversion, c* es con exactitud el nivel
de ¢ tal que

F@©) —/gf(c) cdc—0=0

Al preguntarles si llevarfan adelante esta reforma, todas las personas del
sector y votarian en contra de esta propuesta. Para entenderlo, nétese que
el poder adquisitivo del salario que gana una persona que permanece en el
sector y no cambia respecto del bien Y y es estrictamente inferior respecto
del bien X. Puesto que en P* las personas del sector y son indiferentes
entre asumir el costo de inversién (bajo el supuesto de que la reforma se
realizard) y no invertir y permanecer en el sector y en el nuevo sistema
de precios, el ingreso real esperado de la reforma debe ser inferior del
ingreso real de permanecer con el statu quo. Entonces, si L, > L., el voto de
la mayoria rechazaria esta medida.

Si, en cambio, las personas supieran ex ante cudles serian sus identidades
en el nuevo régimen (es decir, si cada persona conociera su c) y se les
preguntara si estarfan dispuestas a pagar 0 +c, para cambiar de sector, ya
puede haber ciertas personas del sector y que estarian dispuestas a hacerlo
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y, en consecuencia, votarian a favor de la reforma'. En otras palabras,
resulta sencillo mostrar que, en general, existe c, de forma que

o(P*, w; -0 —c)>0v (P, w,)
donde v(:) es la funcién de utilidad indirecta de la persona'.
Con el objeto de proporcionar un ejemplo claro, especificamos atin mas
algunas de las caracteristicas de esta economia: suponemos que las
preferencias de las personas son idénticas, neutrales al riesgo y dadas por
V(e D=v(@P) =L
7 Py
donde I es el nivel de ingreso de la persona y 1 >y > 0. Se asume que la
funcién f(c) se distribuye uniformemente en el intervalo [0, ¢], de manera

que f(c) =1/¢y, por lo tanto, £ = (26 ¢ )*.

3 . * _ 3 _ * ~_ 0 ~_ ~ .
Notese primero que w, = P*/a =w, +C=w,+C=(1/a)+Cy, en consecuencia,
P*=P0 + ca . Asi, debemos mostrar que existe c, tal que

o(P*) [wy +T-0—c] >0 (P) w,
Es decir, debemos mostrar
(P [wy +E—-0—c] > (P)? w,
Obsérvese que P*/P’ puede escribirse como 1 +¢a, y se obtiene

1/ay + (2005 -0 —c,
>(1/a,) [ 1+a,(260)°° ]

que puede satisfacerse para muchos valores del parametro (por ejemplo,
a,=06=1,0=2,y=05"
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lll. Consideraciones dinamicas

Elmodelo antes discutido establece que ciertas reformas que podrian haber
sido populares ex post pueden no reunir apoyo ex ante. Sin embargo, hasta
aqui no determina un sesgo contra la protecciéon. Como se mencioné en la
Seccién 1, es posible encontrar ejemplos en los que la reforma es adoptada
desde el principio, solo para tornarse impopular una vez que se revelan las
identidades de ganadores y perdedores. En un escenario estatico, la l6gica
de la incertidumbre funciona simétricamente, lo que causa que ambos
casos sean «igual de» probables.

No obstante, existe una buena razén para sospechar que en la practica
habra una asimetria a favor del statu quo (proteccién). La asimetria surge
del hecho de que la nueva informacién se revela si una reforma es aceptada
e instituida desde el comienzo, mientras que esto no sucede cuando la
reforma es rechazada desde el principio. En consecuencia, si se le da una
segunda oportunidad, el electorado puede revertir una reforma que fue
«erréneamente» aceptada. Asimismo, cuando se considera un conjunto
de reformas con una vida ttil corta porque serd anulado en el futuro, las
personas racionales y progresistas pueden votar en contra de las reformas
que parecieron beneficiarlos en un principio. En cambio, si un electorado
opta por rechazar inicialmente una reforma, no cambiard su voto. Puesto
que en el dltimo caso no se revela informacién nueva, un electorado que
rechaz una reforma una vez continuard haciéndolo sin importar cuantas
veces tenga la oportunidad de reconsiderar su decision'. Asi, existe una
asimetria significativa entre la coherencia temporal del statu quo y la
coherencia temporal de ciertas reformas.

Ahora demostraremos (1) que las reformas, aun si son instituidas con el
respaldo de la mayoria, pueden ser efimeras y (2) que existe una tendencia
a la inercia (sobre el mantenimiento del statu quo) en estas economias. Con
el fin de introducir consideraciones dindmicas a la perspectiva analitica,
pasamos a una version de dos periodos del modelo. Al comienzo de cada
uno, las personas pueden votar instituir la reforma (o continuar con ella)
durante ese periodo. Se decide no continuar con una reforma previamente
instituida para implicar un retorno a los originales precios relativos. En
cada periodo, después de votar las personas deciden si incurriran o no
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en el costo de la inversion 0 (pagado por adelantado en su totalidad) y,
como antes, si cambiaran o no de sectores y si incurriran o no en el costo
especifico. Luego, obtienen el salario correspondiente en ese periodo. En la
Figura 3, se muestran los posibles resultados.

Figura 3. Posibles resultados cuando las personas votan en los dos periodos

\Al V2
No (1)
si <
Si (2)
No (3)
oo @=—__
Si (4)

Cuatro posibilidades se observan: (1) primero se instituye la reforma
y luego se anula porque es impopular; (2) se instituye la reforma y se
mantiene porque es popular; (3) siempre se rechaza la reforma; (4) primero
se rechaza la reforma y luego se la acepta. Si bien de (1) a (3) son resultados
de equilibro posibles, el (4) no lo es si, en este modelo de dos periodos, el
segundo no es mas extenso que el primero.

El problema que plantea la existencia de un periodo significativamente
mas extenso que cualquier otro es que introduce la posibilidad de una
votacion estratégica. En nuestro ejemplo de dos periodos, esto implicaria
que todas las personas voten en contra de la reforma en el primer
periodo y a favor de esta en el segundo, dado que, al prever que una
vez que esté resuelta la incertidumbre, una mayoria anulara la reforma
[caso (1)], las personas prefieren rechazar la reforma en la primera vuelta
para instituirla en la segunda, con el fin de preservar la reforma para un
periodo de tiempo més extenso. En el caso mas plausible de periodos de
idéntica duracién, nunca ocurrird una votacion estratégica de este tipo.
El caso (4) nunca serd un equilibrio, puesto que si los votantes rechazan
la reforma, no se revela ninguna informacién y, en consecuencia, no hay
incentivo para aceptarla en el préoximo periodo. Dado que la existencia
de periodos de diferente duracion es bastante artificial, en lo sucesivo
la descartamos al eliminar (4) como un resultado de equilibrio posible.
Aparte de esta restriccion, nada cualitativo en nuestros resultados
depende del nimero de periodos o de la finitud de los horizontes de
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las personas. Noétese entonces el sesgo al statu quo: las reformas que se
rechazan desde un principio contintian siéndolo, mientras que algunas
reformas que fueron previamente aceptadas no pueden sostenerse.

Para que la discusién anterior sea un poco mds concreta, consideremos
el mismo ejemplo que en la seccién previa, con idénticos pardmetros
y condiciones iniciales. Supongamos que el efecto de la reforma que
analizamos es cambiar los precios relativos de P°a P’ > P* > P°. P’ es tal que
las personas del sector y (y, por supuesto, después también las del sector x)
estarfan dispuestas a votar a favor de esta reforma si pensaran que, una
vez instituida, sera permanente. De esta forma, P’ debe satisfacer

(5) o (P){ [w! (1 +9) - 6] F©)
—/Scf(c) de +w,(1+8)- 0] [1 - F@)]
> v (P%) w, (1+8)

donde w; es el salario de equilibrio del sector j que esté asociado a P’. Los
términos entre corchetes constituyen el ingreso esperado de la reforma
para una persona que esta inicialmente en el sector y; la expresion a la
derecha de la desigualdad es la utilidad del statu quo de una persona del
sector y. Obsérvese que los ingresos salariales de una persona ahora se
multiplican por 1 + §, que es el descuento correspondiente del salario
obtenido a lo largo de los dos periodos (0 < 8 < 1 es el factor de descuento
individual)®. Dejemos que P’ sea tal que ¢ < ¢, por lo que la expresion (5)
puede reescribirse como

o (P) [5 (1+8) F©)

—/gcf(c)dc+wy’(l+8)—9]
>0 (P%) w, (1+38)

y € puede expresarse como

aP'—a
y x
aa

™
Il
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Alrecordar que w, = w, = a,y alrealizar las sustituciones correspondientes,
obtenemos

(0,5+9) [ayP —a]

N -0 ay(1+8)’1+1
aal*c
yx

La condicién anterior garantiza que todas las personas del sector y votarian
a favor de una reforma comercial permanente que modifique los precios
relativos de P° a P’, ya que la utilidad esperada ex ante de esta reforma
es mayor que el nivel de utilidad del que gozaban con el statu quo. Sin
embargo, si F(¢) L, + Ly < [1 F@)] L,, entonces, dado que las personas que
permanecieron en el sector y ahora gozan de un salario real menor que
antes, en el segundo periodo, la mayoria de la poblacién votara en contra
de la reforma y a favor del regreso al statu quo'®.

Deberia indicarse que, a pesar de que puede parecer que la reforma
siempre seria respaldada por un P lo suficientemente grande, esto es
erréneo. El tamano de la reforma estd limitado por el nivel inicial de
restricciones al comercio.

¢(Las personas de todas formas votarian a favor de la reforma en el periodo
uno si saben que se regresara al statu quo tras la segunda votacion? Las
personas progresistas se daradn cuenta de que ahora el voto del primer
periodo representa una eleccion entre el statu quo y la reforma temporal.
Votaran a favor de esto dltimo solo si

6) v (P [ W F(Z) - f g of (c) de + 1w (1 + 8) F©) - 0]
> v (P°) w,

Notese que los salarios del segundo periodo son iguales en todos los
sectores (debido al retorno al statu quo)”. Entonces, los trabajadores del
sector y votardn a favor de la reforma solo si los beneficios esperados
del primer periodo superan los costos. Dado que esta condicién es més
restrictiva que la de la ecuacion (5), puesto que el diferencial entre w, y w,
ahora solo corresponde a un periodo, habré casos en los que una reforma
serd rechazada aun cuando hubiera sido aceptada si se hubiera percibido
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como permanente. A veces, las personas considerardn que incurrir en
costos de inversion para una reforma transitoria es poco rentable y, en
consecuencia, votaran en contra de ella desde el comienzo. No obstante,
cuanto menor es 6 (es decir, cuanto mas se descarta el futuro o cuanto
mayor es el intervalo entre las votaciones), mayores probabilidades habra
de que una reforma aceptada cuando es permanente siga siéndolo cuando
es temporal.

IV. Comentarios finales

Nuestra perspectiva analitica comprende muchas caracteristicas
interesantes. Primero, muestra como la incertidumbre sobre las identidades
de ganadores y perdedores puede evitar que se adopte una reforma que
mejora la eficiencia, aun en los casos en los que esta podria ser bastante
popular después del hecho. Como presenta la version ampliada del
modelo, existe un sesgo al statu quo. Segundo, el modelo indica que se
necesitard una reforma lo suficientemente grande para que las personas
respondan de la manera deseada. Esta es una conclusion compartida con
algunos otros modelos positivos de reforma, en los que ya sea la histéresis
o la informacién asimétrica desempefian un papel destacado (ver Rodrik,
1989a, b). Tercero, nuestro modelo ayuda a explicar un aparente enigma:
en paises como Corea, Chile y Turquia, las reformas comerciales radicales
que fueron introducidas por regimenes autocraticos no han colapsado (y,
de hecho, resultaron populares), aun cuando contaron con poco respaldo
antes de ser adoptadas. Nuestra perspectiva analitica aclara por qué la
hostilidad ex ante a la reforma y el apoyo ex post son bastante coherentes
entre ellos.

Deberia ser evidente que nuestro argumento no se basa en el supuesto
de un mecanismo electoral democratico. Por ejemplo, también se podrian
obtener los mismos resultados cualitativos si las decisiones se tomaran
de acuerdo con las preferencias de un grupo de interés mediano. Lo que
resulta crucial para nuestros resultados es que no se dispone de ningtn
mecanismo que sin costo traduzca en resultados la intensidad con la que
las personas respaldan una reforma propuesta (por ejemplo, lobby sin
roces). Dicho mecanismo, sin duda, implementaria todas las reformas que
aumentan la eficiencia.
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Puede surgir el interrogante acerca de si existen esquemas de transferencia
viables para instituir reformas comerciales que, de otra forma, serfan
impopulares por medio del apoyo popular. En la mayoria de los modelos,
la respuesta seria banalmente «si». Aqui, se realiza una consideracién
importante que limita el uso de esos mecanismos de «soborno». Cualquiera
de esos esquemas de transferencia puede ser incoherente con el paso del
tiempo, lo que proporciona incentivos a la mayoria ex post para incumplir el
acuerdo. Por supuesto, esas cuestiones solo pueden resolverse analizando
los equilibrios de los juegos particulares de «sobornos».

También deberia ser obvio que, si bien hemos seleccionado la reforma
comercial como ejemplo, la légica se aplica a cualquier reforma que
cree una distribucién de ganancias y pérdidas, cuya incidencia sea
parcialmente incierta. Puesto que esta es una caracteristica de cualquier
cambio significativo de politicas, puede pensarse que —ya sea que se trata
de la estabilizacién macroeconémica en paises en desarrollo, la reforma de
bienestar en paises industriales avanzados o la transicién a una economia
de mercado en los paises socialistas— el principio general que aqui se
establece con respecto a la obstinacion del statu quo es muy relevante.

Una extension interesante que no exploramos en este articulo seria
endogenizar el conjunto de reformas que son politicamente viables y
permitir que las personas elijan no solo entre una reforma especifica y
el statu quo, sino también entre reformas alternativas. Se necesitarfa un
modelo con una mayor estructura institucional para determinar como se
seleccionan inicialmente estas reformas.

Notas

* Titulo original «Resistance to Reform: Status Quo Bias in the Presence of
Individual-Specific Uncertainty», American Economic Review, Vol. 81, N.° 5, 1991, pp.
1146-1155. Primera edicion en inglés ©1991 por American Economic Review. Traduccion
autorizada al espanol. Todos los derechos reservados.

Fernandez: Department of Economics, Boston University, 270 Bay State Rd., Boston,
MA 02215 y NBER; Rodrik: Harvard University, CEPR y NBER. El trabajo de Raquel
Fernandez fue respaldado por la beca SES 89-08390 de la NSF y por la beca
Hoover. El trabajo de Dani Rodrik fue apoyado por el Banco Mundial a través de
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un proyecto de investigacion sobre la Sostenibilidad de la Reforma Comercial (RPO
675-32) y por una beca Olin del NBER. Queremos agradecerle a Loreto Lira por su
ayuda con la investigacion, al Programa de Asociados Empresariales Japoneses
de la Universidad Kennedy por su apoyo economico, asi como a Alberto Alesina,
Guillermo Calvo, Avinash Dixit, Konstantine Gatsios, Larry Karp, Anne Krueger, Timur
Kuran, Marc Lindenberg, Mike Mussa, a tres evaluadores 'y a quienes participaron de
la Conferencia sobre Ciencia Politica del NBER y de los seminarios que se realizaron
en la Universidad de Boston, la Universidad de la Empresa de Chicago, la Universidad
de Dartmouth, la Junta de la Reserva Federal, la Universidad de Harvard, el Fondo
Monetario Internacional, el Instituto de Verano NBER y la Universidad de Siracusa por
sus comentarios tan atiles.

' Ver Rodrik (1986) para otro ejemplo.

2 Agradecemos a Jagdish Bhagwati por sugerirnos la formulacion de nuestro problema
en términos de una «no neutralidad».

3 Anne O. Krueger (1989) acuio la frase «sesgo de identidad» para describir un
problema de alguna forma relacionado, que surge de la posibilidad de que el
conocimiento preciso de las identidades de los perdedores provoque una respuesta
mas comprensiva de la poblacion general en relacion con su situacion que si se las
desconocieran. Se trata de una distincion psicologica schellinguesca entre informacion
estadistica e individual-especifica, la cual difiere de la nuestra (ver Thomas C. Schelling,
1984, Cap. 5). Para una discusion mas extensa sobre las fuentes del sesgo al statu
quo en la toma de decisiones individual, ver también William Samuelson y Richard
Zeckhauser (1988), y para un analisis y una critica de la literatura relacionada, ver
Timur Kuran (1988).

“ Aunque el caso estrictamente economico para el libre comercio falle, los economistas
a menudo son rapidos para adoptarlo por las mismas razones practicas que Winston
Churchill aceptaba la democracia: es el mal menor entre las alternativas posibles. Ver,
por ejemplo, Paul Krugman (1987).

5> Ver Robert E. Baldwin (1985, Cap. 1) y Bhagwati (1988), asi como las referencias alli
contenidas. Sobre los modelos del votante mediano de la politica comercial, ver en
especial Wolfgang Mayer (1984) y Mayer y Raymond Riezman (1987).

6 Para conocer mas detalles sobre estos casos, ver nuestro documento de trabajo
(Fernandez y Rodrik, 1990).

7 Por ejemplo, Bhagwati (1981) afirma que las élites de los paises en desarrollo a
veces pueden apoyar reformas de politicas que terminan perjudicandolas, debido a
la incapacidad ocasional del responsable de formular la politica para establecer el
impacto distributivo de una reforma.

& Para simplificar la exposicion, suponemos que el costo de reubicacion es
independiente del sector desde el que la persona es reubicada.
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° Sin embargo, las personas que desean cambiar de sector no tienen la libertad para
hacerlo sin incurrir en ambos costos (es decir, si lo hicieran, se asume que su producto
marginal seria cero).

0 Este comportamiento cero-uno con respecto a afrontar el costo general de la
inversion es un producto de la linealidad de la tecnologia. Un producto marginal
decreciente de trabajo, como en el modelo Ricardo-Viner, mostraria una proporcion
continuamente ascendiente de las personas que estan dispuestas a incurrir en el
costo general de la inversion como una funcion de los precios relativos.

- Hemos concentrado nuestra atencion en un analisis positivo del sesgo al statu quo.
Si bien las reformas que consideramos mejoran la eficiencia, no son Pareto eficientes,
debido a la supuesta ausencia de transferencias de suma fija.

A lo largo de esta discusion y para simplificar ain mas la exposicion, suponemos
que los ingresos arancelarios solo se distribuyen entre los trabajadores originalmente
ubicados en el sector x.

B NoOtese que si y=1 (es decir, si las personas solo consumen el bien X), nunca puede
satisfacerse la desigualdad antes mencionada, ya que el aumento salarial en el sector
x dejaria a las personas con el mismo salario real anterior a la reforma 'y, ademas, las
personas habran pagado el costo general e individual especifico de la inversion.

% Esta afirmacion esta sujeta a una advertencia como se dejara claro en la exposicion
del argumento.

- Como esta expresado en (5), solo se incurre en ¢, en el primer periodo. Podriamos
haber considerado que se incurre en ¢, en cada periodo sin alterar ninguna de nuestras
conclusiones.

s Una condicion necesaria para que este fenomeno ocurra es ¢ < ¢/2.

" Esto nos permite evitar la pregunta sobre si las personas del sector x que fueron
reubicadas en el sector y deben incurrir en algin costo si desean volver al sector x.

'8 Sin embargo, esto no es cierto si las personas tienen aversion al riesgo; una reforma
grande magnificaria la incertidumbre y podria solidificar la preferencia por el statu
qguo debido al mayor riesgo.
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La Serie Estado, Gestion Publica y Desarrollo en América Latina presenta una seleccion de
textos dirigida a fortalecer la comprension e implicancias que el funcionamiento del Estado
y de las instituciones en América Latina tiene para el desarrollo.

Con este objetivo, los textos brindan informacion sobre los fundamentos del debate teorico
internacional con foco en estas cuestiones, asi como también transmiten analisis de
experiencias significativas de nuestras sociedades y de otras latitudes con miras a difundir
estos conocimientos en nuestra region.

CAF, como institucion dedicada a promover el desarrollo, pone esta coleccion a disposicion
de quienes participan activamente de la gestion publica, asi como de académicos,
estudiantes y de todos aquellos con interés en la materia, con el proposito de acercarles esta
literatura y apoyarlos en el proceso de comprension, disefno y ejecucion de politicas publicas
asociadas a la calidad institucional y al desarrollo en nuestros paises.

Regimenes politicos. Origenes y efectos

Los analisis del régimen politico tienen un insumo empirico ineludible: a comienzos del
siglo veintiuno, todos los paises ricos son democracias, menos los ubicados en el Golfo
Pérsico y Singapur. Asimismo, las democracias en paises pobres son escasas. Antes de la
tercera ola de democratizacion, la Gnica democracia pobre estable era India. Luego de la
tercera ola, América Central es la Unica region pobre donde la democracia se ha
difundido a escala regional. Dificilmente la correlacion entre desarrollo economico vy
régimen politico sea casual. Ello motiva a la Economia Politica a identificar la relacion
causal, lo cual incluye al menos tres tareas: (1) establecer la direccion de la causalidad:
;régimen causa desarrollo o desarrollo causa régimen?; (2) demarcar el mecanismo
causal por medio del cual el desarrollo genera o estabiliza a la democracia; y (3) entender
de qué forma otras variables, especialmente la desigualdad social y las capacidades
estatales —las otras dos variables maestras de la Economia Politica—, interactian con el
nivel de ingreso para generar distintas trayectorias de régimen.

El presente volumen relne once textos fundamentales para entender la relacion entre
desarrollo economico y régimen politico.
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