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Resumen

Rey Koslowski, "Instituciones de mercado, reforma en Europa del
Este y teoria econdémica", Cuadernos de Economia, v. XIV, n. 20, Bo-
gotd, 1994, pags. 215-248

El derrumbe de los estados totalitarios ha renovado el interés por
las instituciones. Este trabajo muestra que la transicidén del so-
cialismo a economias de mercado exige desarrollar muchas institu-
ciones, incluido el mercado mismo. Se reqguiere establecer un nuevo
sistema de derechos de propiedad para constituir un mercado donde
estos se transfieran en forma rutinaria. La rutinizacidn requiere
una estructura legal del Estado para regular las transferencias y
resolver los conflictos entre las partes. La experiencia de Europa
del Este muestra la pobreza del enfoque neocldsico que supone dadas
a las instituciones: no puede considerar en forma adecuada la es-
tructura legal que provee el Estado para establecer y legitimar los
derechos de propiedad, ni la regulacidn estatal generalizada inhe-
rente al capitalismo del siglo veinte. Al suponer gue el comporta-
miento econdmico puede separarse de las especificidades de cada
sociedad, cae en errores conceptuales que llevan a un optimismo in-
fundado sobre la reforma econdmica y a una visidn ingenua de la
privatizacidén. En las fases iniciales, la construccidén del Estado
puede ser la mejor estrategia para una reforma econdmica exitosa.
Irénicamente, la mejor ayuda que puedan prestar los gobiernos occi-
dentales es apoyar el desarrollo de instituciones estatales que fi-
jen las reglas para organizar el intercambio.

Abstract

Rey Koslowski, "Market Institutions, Reforms in Eastern Europe and
Economic Theory", Cuadernos de Economia, v. XIV, n. 20, Bogoté&,
1994, ps. 215-248.

The crumbling of the totalitarian States has renewed Interest 1In
the institutions. This article shows that the transition from so-
cialism to a market economy entails the development of a number of
institutions, including the market itself. A new system of owner-
ship has to be worked out to form a market where ownership can be
easily transferred. The ease of transfer is a matter for the State
to provide a legal structure to regulate transfer and resolve dis-
putes. Experience in Eastern FEurope has shown the poverty of the
neo-classical approach which the institutions are supposed to pos-
sess. There is no proper legal structure enabling the State to es-
tablish and legitimize the rights of ownership, or the overall
regulation by the State inherent in 20th century capitalism. By sup-
posing that the performance of an economy can be independent of the
specifics of each society, there have been serious conceptual errors
which have led to unfounded optimism on economic reforms and a sim-
plistic view of privatization. In the initial stages, the construc-
tion of the State could be the best strategy for successful economic
reform. Ironically, the best form of assistance which the governments
of the West could provide would be to support the development of
State institutions setting the rules which could regulate exchange.



Hace més de dos afios que Polonia introdujo una "terapia de choque”
acorde con los preceptos ortodoxos de reforma econémica: politica
monetaria contraccionista, poht1ca fiscal restrictiva y crecimiento
orientado hacia las exportac1ones Esta terapia Corresponde a la vi-
sién del desarrollo que defienden el Fmi y el Banco Mundial, y fue
adaptada a las circunstancias polacas por Leszek Balcerovmcz Ministro
de Finanzas, con la asesorfa de consultores occidentales.” La terapia de
choque surge de la visién neocldsica de las economias, que supone que
el andlisis econémico occidental tiene aplicacién universal.

Al comienzo, la terapia parecié funcionar a las mil maravillas. Las
tiendas se llenaron de bienes, desaparecieron las colas (“inflacion
oculta"), el mercado negro se eliminé con la convertibilidad de la
moneda y la inflacién se mantuvo bajo control [Vanous 1991]. Sin
embargo, en contra de las expectativas, ain no ha surgido una econo-
mia capitalista en Polonia. Por otra parte, Alemania del Este cre6 una
economia capitalista por decreto, pero su desempefio se opacaba a
medida que se publicaban las estadisticas. Inspirados en el éxito

—

Para una discusién general de los enfoques ortodoxos, ver Kahler [1990].

2 ‘erel trabajo de David Lipton y Jeffrey Sachs [1990], asesores de Solidaridad.
Para una visién mds general, que defiende los enfoques ortodoxos con base
en la experiencias del Tercer Mundo, ver Blanchard et al. [1991].

3 Albert Hirschman [1981, 3] lo denomina "monoeconomia” y lo define como

"el rechazo a... agrupar los paises en desarrollo como un conjunto separado,

por sus numerosas caracteristicas econdmicas especificas comunes, de los

paises industriales avanzados y a que, en consecuencia, se reformulen aspec-

tos sustanciales del andlisis econdmico tradicional... cuando se refiere a pai-

ses en desarrollo.
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polaco, los gobiernos de las Reptiblicas Federales Checa y Eslovaca,
de Rusia y de otros paises postcomunistas adoptaron el modelo pola-
co en diversos grados. No obstante, dada la experiencia polaca, la
posibilidad de que se establezcan economias de mercado en el resto
de Europa del Este, para no mencionar la antigua Unién Soviética, se
ha postergado para el futuro.

Las economias de mercado no han surgido en Europa del Este puesto
que estos paises carecen de las 1nst1tuc1ones politicas, legales, econd-
micas y sociales de tales economias. Las instituciones son conjuntos
de practicas "arraigadas” o rutinarias.” El mercado mismo es una
institucién. Esta explicacién no sélo ha ganado popularidad, como
muestra un estudlo sobre las empresas de Europa del Este aparecido
en The Economist,® sino que también plantea cuestiones fundamenta-
les de teoria econémica.

La experiencia de Europa del Este puede concebirse como un experi-
mento para evaluar la economia neocldsica y su critica institucionalis-
ta. 5Si —dada la presencia de actores racionales que buscan su propio
interés y la ausencia de interferencias del gobierno— los intercambios
de mercado aparecieran espontaneamente, las economias de mercado
surgirian en forma automdtica y validarian la vision neocldsica. En
cambio, si los mercados son "intercambios organizados e instituciona-
lizados", como afirma Geoffrey Hogdson [1988, 174], sin organizacién
y sin instituciones no pueden existir economias de mercado. En con-
secuencia, la persistente ausencia de economias de mercado, a pesar
de la liberacion de precios, confirma la critica institucionalista. Los
institucionalistas, que han rebatido los argumentos neocldsicos a ni-
vel de la epistemologia y del método, cuentan ahora con un conjunto
creciente de evidencias empiricas que confirman sus criticas.

4 Para una reflexion sobre la necesidad de las instituciones de mercados a fin
de introducir mecanismos de mercado en las economias socialistas, ver Ick-
les [1990]. Para una reflexién sobre la necesidad de las instituciones en una
reforma econdmica de las economias postsocialistas, ver S. Wellis [1991].

5 Debo la idea de las instituciones como practicas arraigadas a Friedrich Kra-
tochwil.

6 '"Para que funcionen eficientemente, las economias de mercado modernas
confian en instituciones y reglas establecidas hace un siglo o mds: leyes de
propiedad y contratacidn, y cortes que las refuerzan; reglas de contabilidad y
de quiebra; cédigos de impuestos; sistemas de pensidn y desempleo; leyes
laborales; supervisién de-los bancos y de los mercados financieros. Los
gobiernos de Europa del Este s6lo hasta ahora empiezan a pensar en estas
cuestiones esenciales” [The Economist, 21 de septiembre de 1991, 4].
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En la practica, las predisposiciones neocldsicas y el insuficiente inte-
rés analitico en las instituciones de mercado constituyen un funda-
mento inadecuado para sus politicas de desarrollo. Para que las
reformas econdémicas tengan éxito, se debe fomentar ese tipo de insti-
tuciones, asi sea con el apoyo del Estado, al que no son muy dados los
economistas neocldsicos y los partidarios del mercado libre que llegan
al gobierno. Los institucionalistas pueden contribuir al disefio de
politicas econdémicas en los paises postcomunistas ubicando las poli-
ticas neocldsicas en su justa perspectiva y profundizando el andlisis
de la génesis y la reproduccién de las instituciones de mercado.

Polonia fue el primero en iniciar la reforma y en realizar un experi-
mento sostenido de reforma econémica ortodoxa, de ahi que mis
argumentos se apoyen en ejemplos polacos. No obstante, el andlisis es
vélido para todas las economias que han emprendido la transicién del
socialismo al capitalismo. Aunque soy pesimista acerca del rdpido
desarrollo de las economias de mercado, no afirmo que éstas sean
indeseables o imposibles. Tamg)oco digo que la reforma necesaria-
mente deberia ser mds gradual.

Mi andlisis se divide en seis secciones. En la primera, muestro la
afinidad de ciertas corrientes de pensamiento de Euro;)a Central y
Oriental con la critica institucionalista al neoclasicismo,” y discuto la
teoria y la practica de la reforma econdmica. A lo largo del articulo
explico porqué no han surgido mercados identificando las institucio-
nes de mercado que atin no existen en las economias de Europa del
Este. Al mismo tiempo, sefialo los problemas especificos que enfrenta
el andlisis neoclasico para entender la transicién, asi como los errores
de sus prescripciones.

En términos mds especificos, en la segunda seccién examino la rela-
cién entre el Estado y las economias de mercado centrandome en el
papel que juega el Estado para establecer los derechos de propiedad y
estructurar el intercambio. Expongo una conceptualizacién errada del

7 En el pasado, me opuse a la ampliacién de los créditos al gobierno polaco
hasta que Solidaridad fuera legalizada [Koslowski 1983]. Sugeri mecanismos
para que Occidente apoyara al sector privado que ya empezaba a surgir
[1989]. También propuse un sistema masivo para ensefiar las técnicas de la
economia de mercado y de las empresas occidentales [Richter y Klosowski
1990]. '

8  Acerca de las semejanzas entre institucionalistas y economistas soviéticos, y
sobre los cientificos sociales y el potencial para un intercambio intelectual
fructifero, ver Petr [1990].
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Estado postotalitario surgida en los debates sobre la sociedad civil;
luego, reviso la discusion sobre los derechos de propiedad diferen-
ciando la propiedad privada y la propiedad publica de la propiedad
colectiva. En la tercera seccién trato la privatizacién y cémo se esta-
blece la legitimidad social de los nuevos derechos de propiedad.
Muestro que el andlisis neocldsico no puede tratar en forma adecuada
las implicaciones fundamentales que, con respecto a la legitimidad o
a la naturaleza politica del proceso de prlvatxzacmn se derivan de las
tradiciones legales autéctonas. En la cuarta seccidn sostengo que, en
realidad, el capitalismo presupone una amplia estructura reguladora
del Estado. Para que el intercambio de derechos de propiedad se
vuelva rutinario en Europa del Este es necesario desarrollar las insti-
tuciones que conforman esa estructura. En la seccién quinta muestro
que, aunque las empresas se conciban como instituciones que facilitan
el intercambio y reducen los costos de transaccién, éstas presuponen
ciertas habilidades y habitos sociales que no estdn dados en el contex-
to postotalitario. El libre movimiento de los trabajadores tampoco
puede considerarse como algo dado debido a que el trabajo estd
incorporado en un sistema social no mercantil. En la breve seccién de
conclusiones resumo los argumentos expuestos, sefialo algunas impli-
caciones de politica y propongo una agenda de investigacidn.

TEORIA Y REFORMA ECONOMICAS

En oposicién a la economia neocldsica, que considera a las institu-
ciones del capitalismo como algo dado o natural, los enfoques
institucionalista, de los costos de transaccion [Coase 1937, Williamson
1985] y de los derechos de propiedad [Furubotn y Pejovich 1974] se
concentran en los fundamentos institucionales del capitalismo. En el
pensamiento europeo oriental acerca de la reforma econdémica tam-
bién se ha concebido el mercado como una institucién.

Es irénico que los planes socialistas concibieran el mercado como un
proceso abstracto de equilibrio automadtico, mientras que el liberal E A.
Hayek lo concebia como una institucién en su critica al socialismo. La
concepcion del mercado socialista desarrollada por Oskar Lange combi-
naba la v1$1on neocldsica del equilibrio del mercado y los objetivos
soc1a11stas Lange proponia que un concejo central de planeacién simu-

9  Para uno de los primeros trabajos, ver Lange y Taylor {1938]. Para una buena
introduccién al socialismo de mercado, ver Bornstein [1979] y para una
sintesis mads reciente, ver Kovacs [1991]. :
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lara los precios de una amplia gama de factores de produccién. La
planeacién central funcionaria usando sefiales de mercado en tanto
que las empresas podrian utilizar esos precios en sus decisiones de
produccién; asi se simularfan los cdlculos del mercado. Bdsicamente,
la idea era introducir "mecanismos de mercado” en el contexto de una
economia centralmente planificada para aumentar su eficiencia y su
flexibilidad."

Hayek descartaba el andlisis de equilibrio en favor de un enfoque
evolutivo que se centraba en las instituciones y hacia de la difusién de
informaciones el eje del analisis [Hayek 1945]. Sostenia que el socialis-
mo de mercado no podia funcionar porque era imposible simular las
decisiones de cada individuo y captar su conocimiento personal en la
forma en que lo hace el mercado [Hayek 1935]. Con el simple meca-
nismo de un precio negociado libremente, se extrae la informacién de
los individuos y se coordina luego mediante el intercambio.

Hayek veia al mercado como una institucién producida por siglos de
evolucion. El desarrollo de esta institucién simple pero poderosa per-
mitié la comunicacion necesaria para la eficiente asignacién de recur-
sos y para el avance cultural basado en los excedentes generados por
esta eficiencia. Aunque eficiente, el mercado era frdgil por ser una
institucién y no un fenémeno natural. Por esta razén, Hayek se opuso
al socialismo y en El camino de la servidumbre [1944] sostuvo que
destruiria la civilizacién.

Hayek rechazé lo que denominaba "racionalismo constructivista”, es
deciz, la idea de que las instituciones se construian racionalmente para
los fines que hoy cumplen [Hayek 1979]. En su opinidn, el mercado es
una institucién que obra milagros, pero nuestros antepasados no lo
construyeron racionalmente. Asi, la economia planificada era el paran-
gon del constructivismo racional en accién y la antitesis de la genera-
cién espontdnea de las instituciones que sostienen la civilizacion.

Con el abandono del socialismo de mercado y la adopcién del libera-
lismo en Europa del Este, la perspectiva hayekiana de las 1nst1tuc1o—
nes ha suscitado paradojas que desafian el enfoque neocldsico.” Asi

10 Para una discusién del fundamento neoclasico del socialismo de mercado,
ver Kovacs [1991].

11 Rupkin [1989, 19] sefiala que "la referencia comuin a la escuela vienesa... es parte
del redescubrimiento de una tradicién liberal centroeuropea autéctona”, mien-
tras que la visién general de muchos economistas de Europa Central y Oriental
con respecto al mercado es diferente de la tradicién utilitarista anglosajona.
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como Hayek critic6 el constructivismo racional de los socialistas
(igual que el de los keynesianos), los actuales intentos de construir
economias de mercado en Europa del Este también pueden criticarse
desde una perspectiva hayekiana. Si el mercado es una institucién que
depende de otras instituciones sociales —costumbres, normas y leyes—
pensar en un capitalismo construido racionalmente puede ser tan
temerario como pensar en un socialismo construido racionalmente.

En homenaje a Hayek, Janos Kornai titulé El camino a una economia
libre [1990] a la edicién inglesa de sus recomendaciones para Hungria.
Aunque Kornai promueve cambios rdpidos y simultdneos, reitera su:

"conviccién de que hay numerosas instituciones que sélo pueden evolu-
cionar sanamente como resultado de un desarrollo histérico orgdnico.
Diversas instituciones no pudieron echar raices en las décadas pasadas
debido a que eran ilusiones artificiales y mal concebidas que se imponian
ala sociedad. La nueva fase de desarrollo histérico en Hungria permitird
un nacimiento natural de diversas formas organizativas, instituciones
legales y costumbres sociales del mercado” [1990, 16].

En este pdrrafo indica el contexto social del mercado que puede
impedir la adopcion directa de las instituciones occidentales. En for-
ma mas general, Jan Drewnowski plantea:

"Debe recordarse que la instituciones del capitalismo siempre comenzaron
espontdneamente y que evolucionaron durante largos periodos. Y también,
que la transicién del comunismo al capitalismo es una operacién sin prece-
dentes... No podemos contribuir a difundir la ilusién de que las institu-
ciones capitalistas, sobre todo los mercados, empezardn a funcionar
adecuadamente en el momento en que se declaren abiertos” [1990, 16].

Poco después, Vaclav Klaus, Ministro de Finanzas checo, y Thomas
Jezek, Ministro de Privatizacion, sefialan el "constructivismo racional”
de la mayoria de las propuestas radicales, y promueven un enfoque
evolutivo de la reforma porque temen que las "soluciones constructivis-
tas" lleven a "otra discontinuidad improductiva” [Klaus y Jezek 1991].

Es importante destacar que esas criticas a la reforma econémica no
cuestionan el objetivo de un economia de mercado libre, no se basan
en una visién keynesiana de un ajuste macroeconémico fino y tampo-
co en la creencia de una "tercera via" al socialismo de mercado. Sim-
plemente toman en serio la concepcidn filoséfica de Hayek de que el
mercado es una institucién. Como el mercado es el resultado evoluti-
vo de un conjunto de leyes, costumbres y reglas de la sociedad en que
se asientan, la destruccidn de estas instituciones, llevada a cabo por
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Stalin, fue mds mutilante de lo que pueden imaginar los economistas
neocldsicos dados sus supuestos naturalistas.

El fracaso de la reforma del mercado socialista (en Polonia, durante los
setenta y luego en los ochenta; en Hungria, desde 1968 en adelante)
generalmente se ha explicado por una persistente interferencia burocra-
tica del funcionamiento de los mecanismos de mercado [Winiecki 1991]
o por las facilidades de crédito a las empresas en bancarrota, por ejem-
plo, "las blandas restricciones presupuestales” [Kornai 1980]. La solucién
adquiri6 un cardcter conceptual con la tan repetida frase: "No hay refor-
ma econdmica sin reforma politica". Un diagndstico mds completo ha-
bria sido éste: "No hay reforma econémica sin instituciones de mercado
y un sistema politico comunista excluye las instituciones de mercado”.

Cuando esto sucedia, la reforma politica aparecié de repente en 1989,
mds rdpido de lo que jamds se sofid, permitiendo que el gobierno polaco
simpatizante de Solidaridad se embarcara en lo que antes sélo era una
fantasia: el desmantelamiento de la planeacién central. En esencia, la
reforma dio un paso adelante con respecto a las tradicionales concepcio-
nes socialistas de mercado introduciendo los mecanismos de mercado,
pero descartando los objetivos socialistas. No obstante, se mantuvo in-
tacto el objetivo neocldsico basico: producir un equilibrio de mercado.
Los reformadores pensaban al comienzo que si se eliminaba la planea-
cién central y si los precios se dejaban subir libremente hasta el punto en
que la oferta y la demanda fueran iguales, los administradores de las
empresas responderian entonces a las sefiales del mercado, se produci-
rian los bienes demandados y prosperarian las empresas que los producian
mads eficientemente, mientras que las ineficientes quebrarian. Esta agenda
comenzé con la devaluacién de la tasa oficial de cambio del zloty polaco
hasta hacer de éste una moneda internacionalmente convertible, con la
liberalizacién de las normas del comercio internacional y con la desre%u—
lacién de los precios domésticos a partir del primero de enero de 1990.

Si se considera que el fracaso del socialismo de mercado es una conse-
cuencia de la "interferencia" del gobierno en la economia, se deduce que
con la eliminacién de la planeacién central los mecanismos de mercado
deberian surgir libremente. Después de eliminar los controles de
precios se empezd a entender que en realidad no existia ninguna
economia de mercado natural en espera de ser liberada. La reforma
econdmica empezd a verse menos en términos de dejar que "emergie-
ra" el capitalismo y mds en términos de "construir" el capitalismo.

12 Para un analisis de la ejecucidn, ver Sachs y Lipton [1990].
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La l6gica del mercado llevaria a que, cuando los precios alcancen los
niveles que vacian el mercado y la moneda se haga convertible, los
inversionistas extranjeros aprovecharian las bajas tasas de salarios.
Sin embargo, estos no se precipitaron, sino que observaron que Polo-
nia carecia de una adecuada infraestructura de comunicaciones y
transportes. Se empezd a entender también que la infraestructura
necesaria para las empresas iba mds alld de los meros activos fisicos.
No habia suficiente informacién acerca de los compradores y vende-
dores potenciales de los productos, y la informacién disponible estaba
desorganizada y era de dificil acceso. El personal entrenado para
coordinar los engranajes del mercado era inexistente. Se carecia de ban-
cos comerciales y de instrumentos financieros, y de "reglas del juego”.

Ademds, en algunos sectores de la economia, la liberacién de precios
no tuvo el efecto deseado porque, en varias ramas, la produccién
provenia de una sola planta monopélica. Los habitantes de Europa
Central y Oriental rdpidamente comprendieron que la liberacién de
precios no era suficiente para crear un mercado libre. La privatizacion
de los monopolios estatales se hizo imperativa para la fijacién compe-
titiva de precios necesaria para el funcionamiento del mercado. Esto
generé un dilema, pues la privatizacion era necesaria para crear un
mercado y el funcionamiento del mercado era necesario para determi-
nar el valor de los activos que se debian privatizar [C. Wellisz 1990]. El
funcionamiento de los derechos de propiedad es un elemento central
de la critica institucionalista, y los dilemas inherentes al actual proce-
so de privatizacién aclaran el fundamento institucional del capitalis-
mo que los enfoques neocldsicos dan por descontado.

DERECHOS DE PROPIEDAD,
INSTITUCIONES DE MERCADO Y ESTADO

La teoria econémica neocldsica acepta que, en el mundo real, existe un
Estado que asigna los recursos con criterios no mercantiles. Pero,
aparte de la defensa y la administracién de justicia, el Estado entra a
la teorfa econémica como una interferencia que explica las desviacio-
nes de la competencia perfecta. Por consiguiente, la errénea asigna-
cion de recursos y los ineficientes resultados en el mundo real a
menudo son atribuidos a la interferencia del Estado. Segtin el analisis
neocldsico, la solucién a este problema es reducir la influencia del
Estado sobre la economia, permitiendo que el mercado asigne eficien-
temente los recursos para beneficio de todos.

La concepcién neocldsica reconoce el papel de un Estado minimo o
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"guardidn” para proteger los derechos de propiedad. Sin embargo,
so6lo reconoce implicitamente el papel del Estado en el establecimien-
to de los derechos de propiedad. Supone que los derechos de propie-
dad aparecieron en algun evento previo y que el Estado se limita a
protegerlos. Hay una incoherencia en esta vision de la actividad del
Estado. No s6lo minimiza el hecho de que los derechos de propiedad
adquiridos son un proceso, sino que también vuelve problematica su
proteccién. ;Cémo puede el Estado proteger los derechos de propie-
dad si el intercambio de propiedad en los mercados ocurre en una
esfera separada del Estado?

El problema reside en una apreciacién errénea de la propiedad. El
intercambio de propiedad es mucho mds que la transferencia de cosas
de una persona a otra; por el contrario, la transferencia de los dere-
chos de propiedad es la que define la propiedad de esas cosas. Para
cada derecho, existen los deberes correspondientes de reconocer y
respetar ese derecho. Para que sean respetados los derechos de pro-
piedad de un individuo, todos los demds deben aceptar los deberes
que se les impone, lo que a su vez exige que se considere legitimo el
ejercicio de los derechos de propiedad por parte del individuo. Al dar
legitimidad a los derechos de propiedad y una estructura legal dentro
de la cual puedan intercambiarse y resolverse las disputas sobre los
derechos de propiedad, el Estado hace posible un intercambio organi-
zado e institucionalizado, por ejemplo, el mercado.

Los derechos de propiedad son muy complejos. Uno no simplemente
posee o no posee algo. Alchian y Demsetz [1973, 17] afirman: "Lo que
se posee son derechos para usar recursos... derechos de actuar social-
mente reconocidos". Ellos describen los derechos de propiedad como
un "paquete” de derechos que puede empacarse de diversas formas.
Los derechos particulares que comprenden los derechos de propiedad
son reconocidos y transferidos a través de la estructura legal del
Estado. Por ejemplo, el Estado puede retener los derechos sobre la
tierra como un dominio eminente o puede transferir los derechos de
propiedad a través de cédigos de zonificacién. Los terratenientes
también pueden transferir derechos especificos. Al proporcionar e
incluso desarrollar diversos conjuntos de reglas mediante las cuales
pueden empacarse y reempacarse los derechos de propiedad, el Esta-
do sanciona la transferencia de los derechos de propiedad y por
consiguiente, establece las premisas para su funcionamiento. =

Ademas, cuando se rompe el entendimiento mutuo acerca de cudles
derechos se transfirieron efectivamente en un intercambio, el Estado
proporciona la institucién del litigio para determinar cudl derecho
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impugnado serd reconocido socialmente. Esta resolucién de las dis-
putas permite el funcionamiento continuo de los derechos de propie-
dad en el intercambio. El funcionamiento fluido de los derechos de
propiedad es necesario para la reproduccién del intercambio. Cuando
esa reproduccién del intercambio se vuelve rutinaria, se ha llegado a
institucionalizar un mercado.

Un problema esencial en la transicion al capitalismo es que los siste-
mas politicos postotalitarios carecen de Estados, en el sentido pro-
puesto anteriormente. Después de tantos afios de estar usando términos
tales como "Estado totalitario”, "socialismo de Estado" y "propiedad
estatal”, pareciera que hemos olvidado que el objetivo del comunismo
era abolir el Estado. En efecto, en el sentido estricto de ambas palabras,

el término "Estado comunista” es una contradiccién en los términos.

Hannah Arendt mostré que aunque los movimientos totalitarios asu-
men la forma del Estado, eso no significa que existan Estados [1968,
90-117]. Los Estados comunistas pueden ser mejor entendidos como
una funcién de la necesidad de adaptarse al sistema internacional, no
como Estados modernos en el sentido usual en Occidente: en térmi-
nos de una burocracia soberana, impersonal, gobernada por reglas del
juego. Los Estados comunistas fueron reconocidos como Estados en
cuanto eran organizaciones politicas formales con el monopolio para
usar la fuerza dentro de un territorio dado. No obstante, segun la
definicién de Weber [1946, 78], ese monopolio no se legitimaba en una
autoridad racional legal y el Estado no era, de hecho, soberano; el
partido comunista si. La jerarquia burocrdtica de funcionarios no
mantenia el cargo por criterios impersonales; estaban en el cargo en
virtud de los dictdmenes del partido.

El Estado era simplemente uno de los diversos instrumentos que el
partido comunista utilizaba para controlar la sociedad. Como no ha-
bia delimitacion entre el Estado y el partido, los dos se fusionaron en
un partido-estado. Mientras que el Estado aumenta la predecibilidad
de las relaciones sociales y econémicas mediante el reforzamiento de
las normas legales, el partido-estado no proporciona esa estructura.
Cualquier cosa que permitiesen las leyes del Estado, podia ser cam-
biada stibitamente o, simplemente, perder todo significado porque la
linea del partido invalidaba cualquier ley estatal, y la linea del partido
estaba sujeta a cambios arbitrarios.”

13 Ejemplos de esto se encuentran en Experience and Future Group [1981, 18-23].
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La confusién del partido-estado con el Estado se ha acentuado con
la visién popular de que el colapso del comunismo coincide con la
ampliacién de la "sociedad civil". La sociedad civil se refiere a la
esfera de actividades sociales 1ndepend1ente del partido-estado y se
e]emphflca en los grupos de oposicién independientes, en las publica-
ciones Samizdat y en actividades culturales independientes, como los
cursos universitarios y los juegos que se desarrollaban en apartamen-
tos privados. Comportdndose como si hubiese una sociedad civil
independiente, la oposicién democrdtica confiaba en que gradual-
mente apareceria una [Rupnik 1979].

El problema de la apropiacién de'la concepcién Estado-sociedad civil
era doble. La sociedad civil era mds un objetivo que una realidad y el
otro polo de la dicotomia —el Estado— no existia. Las norma legales,
los derechos civiles y la libre asociacién no podian ser tolerados por el
partido-estado. Y a la inversa, el Estado no sélo las toleraba, sino que
contribuia a su institucionalizacién y mantenimiento. La sociedad
civil no existe en oposicion al Estado sino al partido-estado. El Estado
y la sociedad civil son complementarios y mutuamente dependientes.
Para que la sociedad civil prospere, el Estado también debe prosperar
[Koslowski 1989b].

La distincion entre Estado y partido-estado tiene su contraparte en el
dominio econémico. Ellen Comisso [1991] contrasta la propiedad es-
tatal en el Este con la propiedad estatal en Occidente, distinguiendo la
propiedad comunal de la propiedad privada y ptblica. En Occidente,
la propiedad ptiblica se compra y se vende dentro de la misma estruc-
tura legal que rige los derechos de propiedad privada. Mds atn,
cuando se someten a la competencia, las empresas estatales no tienen
problemas de eficiencia tan graves como las empresas estatales del
Este. En el Este, la propiedad estatal no es propiedad piiblica, sino
propiedad comunal. El cardcter no excluible de la propiedad comunal
lleva a la sobreexplotacién y ofrece "pocos incentivos para mejorarla o
incluso mantenerla porque no pueden apropiarse los beneficios de
esas acciones” [Comisso 1991, 168].

Asi como el partido-estado hizo imposible la distincién occidental
entre Estado y sociedad civil, la propiedad comunal llevé a que la
distincién entre propiedad privada y propiedad publica careciera de
todo significado. :

El ‘papel dirigente” del partido erosiond continuamente la frontera entre
el propietario y la esfera comunal. Como consecuencia de ese papel,
incluso el Estado carecia de titulos claros sobre sus activos, mientras que
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los funcionarios del partido podian interferir (y lo hacfan a menudo) en
las acciones que se tomaban para disponer de esos activos [Comisso
1991, 168-169].

Politicamente, el poder del Estado era una funcién de la autoridad del
partido. Legalmente, las normas juridicas eran sacrificadas con cada
dictamen arbitrario de la linea del partido. Como las empresas estata-
les estaban sometidas a una permanente intervencién arbitraria del
partido (particularmente de los jefes locales), sus caracteristicas de
propiedad eran comunales y no publicas.

Siguiendo esta linea de razohamiento descubrimos que la privatiza-
cién no es simplemente la venta de la propiedad ptblica a personas
privadas, sino también el reconocimiento de sus derechos de propie-
dad, puesto que la propiedad publica no existia realmente. Aunque el
Estado aparentemente tenia derechos de propiedad sobre los activos
del Estado, la propiedad privada y la propiedad piiblica jamds se
separaron claramente de la propiedad comunal. El Estado nunca tuvo
el claro derecho de disponer a su antojo de la propiedad. El partido
impugnaba los titulos del Estado sobre los activos cuando los planes
del Estado, con respecto a esos activos, entraban en conflicto con los
fines del partido.

El valor de una empresa estatal no puede abstraerse fdcilmente del
sistema en que se encuentra, Por ejemplo, en el valor de una empresa
occidental se encuentran incorporadas las relaciones entre su perso-
nal de ventas y los clientes de la empresa, asi como entre su personal
de compras y sus proveedores. En las economias centralmente plani-
ficadas el valor de una empresa estatal es ante todo una funcién de la
red de conexiones informales de los administradores y jefes locales
del partido con sus contrapartes en otras empresas y localidades.
Estas redes son esenciales para conseguir los insumos necesarios por fuera
de la estructura del plan y por lo tanto, son parte del valor de la empresa.
Como el Estado no puede obligar a que los funcionarios del partido
continien operando estas redes, los miembros de la nomenclatura retie-
nen parte del paquete de los derechos de propiedad sobre la empresa.

Otro ejemplo de la interpenetracion del partido y la economia estatis-
ta fue el de las cosechas de cereales mediante el "sistema de campa-
fias" en las granjas estatales de la antigua Unién Soviética [Van Atta
1991]. En la tradicién comunal de un movimiento de masas los lideres
del partido activaban las células de las escuelas, oficinas y fabricas
para que movilizaran a los estudiantes y trabajadores urbanos y reali-
zaran trabajo "voluntario” en la época de recoleccién. La pérdida de
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legitimidad del partido se tradujo en una desconfianza de las masas
durante la cosecha de 1990. Gran parte de la abundante cosecha se
pudrié en los campos.

Aunque el Estado podia recuperar parte del paquete de derechos que
regian la disposicion de los activos fisicos de la empresa, fuera en una
fdbrica o en una granja, estos derechos no tenian el mismo valor que
el total del paquete. En este sentido, la privatizacién implica la aboli-
cién de la propiedad comunal del partido-estado y el establecimiento
de derechos de propiedad publica y privada antes de que tenga algtin
sentido asignar un valor a los activos del Estado y puedan ser vendi-
dos a los agentes privados. '

En la economia neocldsica se descuida la importancia del Estado en la
transicién al capitalismo. En la situacién postcomunista inmediata no
existen ni una sociedad civil ni un Estado; la conceptualizacién neo-
clasica de la reforma supone la existencia de ambos, lo que es muy grave
en relacién con los derechos de propiedad. Como la propiedad ptiblica
se da por supuesta, la privatizacién se concibe en forma totalmente
errénea y se considera menos problematica de lo que es en realidad.

El Estado postotalitario no se considera tan débil como lo es en reali-
dad porque el Estado se confunde equivocadamente con el partido-
estado. Este error resulta de la predisposicién neocldsica a identificar
el sector privado con una asignacion eficiente, independientemente
de la situacién institucional. Por tanto, la reforma basada en los pre-
ceptos neocldsicos aboga por el fomento del sector privado y el des-
precio del Estado postotalitario. La ironia de esas prescripciones es
que muchos apparatchiks del partido-estado han migrado al sector
privado mientras que los primeros defensores de la sociedad civil se
convirtieron en lideres del Estado.

PRIVATIZACION Y ESTABLECIMIENTO
DE NUEVOS DERECHOS DE PROPIEDAD

Legalizar los derechos de propiedad no es lo mismo que instituciona-
lizar los derechos de propiedad. Para que el uso de los derechos de
propiedad se convierta en una préctica arraigada, como ocurre en las
economias de mercado bien establecidas, debe legitimarse un sistema
de derechos de propiedad recién instaurado. Si las normas que rigen
el reconocimiento de los derechos de propiedad no son politicamente
aceptables desde el comienzo, es cuestionable la permanencia de esos
derechos. Aunque sea posible intercambiarlos, la reproduccién del
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intercambio sobre . una base rutinaria es menos probable. La falta de
legitimidad social de los derechos de propiedad genera un alto grado
de impredecibilidad y ésta reduce el valor de aquello que los derechos
de propiedad desginan como propiedad; asi, se obstruye el intercam-
bio y se desalienta la inversién.

Un ejemplo de la complejidad del establecimiento de derechos de
propiedad es el de las pretensiones de los propietarios antes de la
Segunda Guerra Mundial, quienes satanizaron los esfuerzos de priva-
tizacién, particularmente en Hungria y la Reptiblica Federal Checoes-
lovaca. La legitimidad de las ventas de la propiedad estatal a
personas privadas fue impugnada por los anteriores propietarios,
quienes sostenian que sus propiedades habia sido robadas por los
comunistas y les deberian ser devueltas. Esas pretensiones se basaban
en el principio del "titulo defectuoso” del derecho romano, que puede
ilustrarse asi: "A" roba un cordero a "B" y lo vende a "C", quien no sabe
que este cordero era robado. Siguiendo el principio hoy prevaleciente
en el derecho comtn, como C no sabia del robo se le permite conser-
var el cordero porque lo ha comprado "de buena fe". En cambio, segin
el principio del derecho romano, independientemente de su conoci-
miento o intencién, C debia devolver el cordero porque tenia un titulo
defectuoso. No hay una justicia superior inherente a ninguno de los
dos principios; simplemente los sistemas le%ales que rigen los dere-
chos de propiedad se basan en uno o en otro.

Puede ser que los nuevos gobiernos no comunistas deseen llevar a
cabo rdpidamente la reforma y que sus asesores angloamericanos
deseen que los nuevos sistemas legales se adapten simplemente al
principio de la buena fe. No obstante, histéricamente los sistemas
legales del continente europeo han seguido la tradicién del derecho
romano. Si los nuevos derechos de propiedad se establecen sin tener
en cuenta las pretensiones de los antiguos propietarios, pueden en-
contrar graves obstdculos para que sean aceptado como legitimos
pues rompen las normas tradicionales.

Los nuevos derechos de propiedad son impugnables mientras no se
llegue a un entendimiento mutuo que establezca los fundamentos de
los derechos de propiedad. Como la economia neocldsica simplemen-
te supone el funcionamiento de los derechos de propiedad, las consi-

14 Estoy en deuda con Friedrich Kratochwil por este ejemplo y por los argu-
mentos sobre la naturaleza arbitraria de los fundamentos de los sistemas
legales.
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deraciones sobre la legitimidad de estos derechos no entran en los
planes de reforma hasta que los votantes, particularmente el Partido
Hiingaro Independiente de Pequefios Propietarios, las imponen en la
agenda. A fin de lograr el entendimiento mutuo sobre los derechos de
propiedad, finalmente se disefiaron esquemas de restitucién [Okolic-
sanyi 1991]. Aunque los esfuerzos de privatizacién por fin superaron
un obstdculo, la pérdida de tiempo y la falta de credibilidad causaron
graves problemas politicos.

La simplista concepcién neocldsica del establecimiento y funciona-
miento de los derechos de propiedad también ha llevado a cierta
ingenuidad politica en el tema de la privatizacién. La teoria neocldsi-
ca nos exige creer que, como el empresario es un actor racional que
busca el interés propio, nada importa quién sea éste. TeGricamente, la
nacionalidad, el credo politico o las creencias morales de un empresa-
rio no deberian importar; en la préctica, esto tiene tremendas conse-
cuencias politicas que pueden determinar la legitimidad de los
derechos de propiedad recién establecidos.”

La privatizaciéon de las industrias estatales polacas comenzé varios
anos antes de que el gobierno simpatizante de Solidaridad asumiera el
poder Muchos apparatchiks comunistas se convirtieron en empresa-
rios cuando sus creencias en los valores comunistas degeneraron en
un oportunismo cinico. Segun Jadwiga Staniszkis [1991, 128], en 1987
habia 80 empresas de la nomenclatura y en febrero de 1990, un mes
después de que el gobierno de Mazowiecki iniciara su programa
econémico, habia mds de 40.000. Staniszkis sefiala que esta privatiza-
cion "espontdnea” fue el "resultado no de la ampliacién del sector
privado tradicional sino de una peculiar vinculacién del poder
politico y el capital” [1991, 128]. La privatizacién permitié que los
miembros de la nomenclatura invirtieran legitimamente el capital acu-
mulado mediante el privilegio y la corrupcién, sobre todo durante los
setenta cuando miles de millones de délares llegaron al pais. Sin embar-
go, el monto del capital individual fue pequefio en comparacién con el
capital politico traducido en capital econdmico a través del cambio en la
estructura de derechos de propiedad. Staniszkis describe el proceso

15 Es interesante sefialar que Blanchard et al. [1991, 36-39] defienden la distri-
bucién de acciones entre el publico ante todo por consideraciones politicas
sobre la propiedad de la nomenclatura, en vez de defenderla con argumentos
puramente econémicos. Mds aun, de su posicién no extraen ninguna conclu-
sién general sobre los supuestos neoclasicos acerca del comportamiento de
los actores econémicos.



232 INSTITUCIONES DE MERCADO

como "la segunda oleada de ‘acumulacién primitiva’ en Europa del
Este (a expensas del sector estatal y no de la agricultura)” [1991, 129].

Esta acumulacién de capital por parte de la nomenclatura presenté
particulares problemas para la privatizacién bajo la terapia de choque
del plan Balcerowicz. Si los activos simplemente se vendian a cual-
quiera que tuviese dinero para pagarlos, las compras serian controla-
das por los apparatchiks, los vendedores del mercado negro y los
extranjeros, o sus agentes nativos. Segin los preceptos neocldsicos,
esto no representaba ningin problema porque seguia las sefiales del
mercado. De hecho, ciertos grupos dentro de Solidaridad propusieron
"volver propietaria a la nomenclatura".'® También se propuso sobornar
a los apparatchiks, convertirlos al capitalismo y darles oportunidades
en la reforma [Winiecki 1991, cap. 4].

La perspectiva de que innumerables miembros de la nomenclatura se
convirtieran en propietarios probé ser politicamente insostenible des-
pués del rapido colapso del comunismo. Lech Walesa derroté a Mazo-
wiecki en la eleccién presidencial de 1990 con una vaga plataforma de
"aceleracién” de la reforma que bdsicamente implicaba la extirpacién
de los antiguos comunistas. Stanislaw Tyminski se comprometio a no
vender los activos polacos a los extranjeros y esto contribuyé a que
obtuviera la segunda votacién, por encima de Mazowiecki, en la
primera vuelta electoral.

La agitacién politica sobre quién se beneficiaria con la privatizacion
contribuyé a reducir su ritmo."” Afines de 1990, se habian privatizado
20.000 pequefios almacenes, mientras que sélo se habian privatizado
cinco de las 8.000 grandes industrias que representaban el 90 por
ciento de la produccién total [Vanouz 1991, 27]. Esto se reflejé en la
modesta reduccién del empleo en el sector socialista, de 91.2 por
ciento a 88.4 por ciento del total de la economia, durante 1990 [Vanouz
1991, 24].

Enfrentados a la necesidad de una rdpida privatizacién combinada
con las dificultades para vender los activos estatales, Walesa y su
primer ministro anterior Jan Krzysztof Bielecki, propusieron regalar-
los. De acuerdo con el plan anunciado en junio 27 de 1991, dentro de

16 Eslogan utilizado por vez primera en la faccién populista de Solidaridad
diciembre de 1988 [Staniszkis 1991, 129].

17 Para una evaluacién regional del lento ritmo de la privatizacién, ver Jackson
[1991].
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los seis meses siguientes a la aprobacién del Parlamento, la mayoria
de las acciones de 400 empresas que conformaban la cuarta parte de
todas las industrias estatales serfan repartidas entre todos los ciuda-
danos adultos a través de fondos mutuos. Los ciudadanos recibirian
certificados por acciones en los fondos mutuos manejados por especia-
listas en inversién occidentales, quienes luego venderian y comprarian
los inventarios de la industria. Cuando se establecieran registros para
seguir el desempefio de los diferentes fondos, los ciudadanos podrian
negociar en consonancia sus acciones de los fondos mutuos.

Este plan de privatizacion era mucho mds justo que vender los activos
al mejor postor y politicamente mds atractivo, porque daba a los
individuos una oportunidad tangible con la reforma. Ademads, convir-
tiendo la propiedad de las empresas en acciones ptiblicamente nego-
ciables se alteraba el cardcter comunal de la propiedad, y se creaban la
propiedad privada y publica (en forma de acciones que mantenian los
ciudadanos y el Estado). Ese plan podia haber aumentado las posibi-
lidades para establecer la legitimidad de un nuevo sistema de dere-
chos de propiedad.

Sin embargo, era claro que el éxito del plan dependia de que no
hubiese corrupcién en la agrupacién y distribucién de las acciones de
los fondos mutuos ni en la administracién de los fondos mismos.
También habia peligros inherentes al desarrollo de un mercado secun-
dario para las acciones de los fondos distribuidas a los ciudadanos,
por las mismas razones asociadas a la venta directa. Dada la precaria
situacién econémica de muchos polacos, probablemente venderian
sus acciones de inmediato. Si la informacién interna de la administra-
cién de los fondos mutuos quedaba a disposicion de miembros de la
nomenclatura y les permitia tomar mejores decisiones de inversién que
las del inversionista promedio, radpidamente quedaria en claro que la
distribucién de las acciones no impediria la compra de los mejores
activos por los antiguos comunistas ricos.

El reconocimiento de los problemas del programa de privatizacion
llevé a un retroceso gradual de la privatizacion masiva [Slay 1991b].
Los escandalos del sistema financiero polaco, que llevaron a prisién al
gerente del banco central y negociador en jefe de la deuda externa,
socavaron por completo la confianza en la reforma econdémica
[McQuaid 1991, Salay 1991a]. Estos escdndalos fueron el tema central
de las elecciones parlamentarias de otofio y eliminaron de la agenda
cualquier programa de privatizacién masiva. Hablando en términos
generales, mientras no se establezca la legitimidad de cualquier nue-
vo sistema de derechos de propiedad, el reconocimiento de esos dere-
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chos serd azaroso y desalentard la inversién en los activos designados
por los nuevos derechos de propiedad.

LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL
DEL INTERCAMBIO DE MERCADO

Una vez establecida la legitimidad inicial y pueda considerarse mds o
menos dado el reconocimiento de los nuevos derechos de propiedad,
el funcionamiento permanente de esos derechos de propiedad en una
forma rutinaria depende de su reforzamiento y del proceso de media-
cién de los conflictos sobre la propiedad. El funcionamiento fluido de
un sistema de derechos de propiedad depende de la formacion de las
estructuras estatales que legislan y regulan los intercambios de dere-
chos de propiedad.

De nuevo, el reforzamiento de los derechos de propiedad no es tan
simple como supone la vision neocldsica. En las constituciones libera-
les, como las del siglo diecinueve en Inglaterra y Estados Unidos, el
reforzamiento de los derechos de propiedad involucra procedimientos
legales para determinar los titulos y proteger la propiedad privada de
violaciones, usurpaciones, robos, etcétera. Los derechos de propiedad
también podian ser protegidos por la autolimitacién constitucional del
Estado, con restricciones estrictas sobre la interferencia estatal.®

Aunque es plausible que el Estado guardidn desempefie esta tarea de
proteccién de los derechos de propiedad, la proteccién y la mediacién
de los derechos de propiedad se han vuelto mucho mds complejas
después del desarrollo de lo que John Ruggie llama "capitalismo
incorporado” [1982]."” Ruggie se basa en la concepcién de Polanyi de
una incorporacion de la economia en la sociedad. Polanyi sostenia
que una economia separada de la sociedad fue algo que sélo sucedié
en el siglo diecinueve; Ruggie sostiene que las depresiones, las gue-
rras comerciales y el fascismo, que hicieron insostenible el capitalismo
de laissez faire, llevaron a una solucién de compromiso: "A diferencia
del nacionalismo econémico de los treinta, tendria un caracter multi-
lateral. Adiferencia del liberalismo del patrén oro y del comercio libre,

18 Por ejemplo, en Norteamérica el derecho de dominio eminente iba empareja-
do con claros procedimientos para iniciar reclamaciones y obtener compen-
saciones.

19 Debo la idea de considerar la reforma econdmica de Europa del Este ala luz
del argumento de Ruggie a Callaghy [1989].
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su multilateralismo se erigiria sobre la intervencion interna” [Ruggie
1982, 393].

La naturaleza del capitalismo ha cambiado. Se aceptaba generalmente
que para que el mercado libre funcionara, lo que anteriormente se
consideraban intervenciones del gobierno se habia convertido en par-
te del capitalismo. En los Estados Unidos, esto significa que la Secu-
rity and Exchange Comission, la Federal Deposit Insurance Corporation, el
seguro contra el desempleo, la seguridad social y otras instituciones
del New Deal se habian vuelto fundamentales en el capitalismo de
posguerra.

La naturaleza de los derechos de propiedad y de su reforzamiento
también se ha transformado. Por ejemplo, cuando antes se hacia un
depdsito en un banco el depositante quedaba investido de ciertos
derechos de propiedad sobre los activos del banco. Con la institucio-
nalizacién del seguro de depdsitos, el hacer un depésito ahora repre-
senta una pretension residual sobre el gobierno federal. Esto cambia
el valor de esos derechos de propiedad y reestructura las estrategias
de inversién introduciendo la dindmica del azar moral.

En general, la estructura institucional de posguerra no es simplemen-
te reguladora sino constitutiva de la economia de mercado tal como la
conocemos. En vez de pensar las economias de mercado de posguerra
en términos de mercados libres estilizados que son distorsionados por
la interferencia del gobierno, las economia de mercado deberian en-
tenderse en su forma actual: constituidas por las instituciones de
posguerra, incluidas las entidades reguladoras del Estado. Refirién-
dose a los regimenes econdmicos internacionales, Ruggie advierte:

"Ese multilateralismo y la biisqueda de estabilidad interna, asociados e
incluso condicionados uno a otro, reflejaron la legitimidad compartida
de un conjunto de objetivos sociales hacia los que habia virado el mundo
industrial en forma desigual pero ‘como una sola entidad’. Por tanto, la
tendencia comiin a considerar los regimenes de posguerra como regime-
nes liberales, aunque con cantidades de fraudes a su interior, es incapaz
de captar la total complejidad del compromiso del liberalismo incorpora-
do" [1982, 398].

En este sentido, el "fraude” y la "interferencia" se conciben como parte
de las reglas del juego del "capitalismo realmente existente” y no
como desviaciones de la norma. ’

En vista de esta nueva conceptualizacion, el problema de los objetivos
de reforma del este europeo es que la transicién deseada viene del
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socialismo al capitalismo real, y no al capitalismo de los libros de
texto. En una entrevista de junio de 1991, Jeffrey Sachs presenta una
vision que va mas alld del liberalismo cldsico.

"El capitalismo de hoy en dia es un sistema muy complejo con un gran
papel del Estado, con alguna propiedad del Estado y asi sucesivamente.
El capitalismo del siglo diecinueve ha muerto. El Este europeo no ha roto
las cadenas del comunismo para retornar al capitalismo del siglo dieci-
nueve. Lo que desea es volver al capitalismo del siglo veinte: un Estado
de bienestar social unido a una economia de mercado y de propiedad
privada [Sachs 1991, 78].

Sin embargo, para construir el capitalismo del siglo veinte se requiere
mucho mds que una terapia de choque que elimine la planeacién,
libere los precios y privatice gran parte del sector socialista.

Si los mecanismos reguladores del mecanismo de posguerra son tan
esenciales para las actuales economias de mercado como los derechos
de propiedad privada, entonces también deben establecerse esos me-
canismos en Europa del Este si alli se quieren "construir” economias
de mercados. Y asi como no existe una estructura legal para establecer
los derechos de propiedad, tampoco existe un estructura legal para
regular el intercambio organizado de los derechos de propiedad.

Para integrar las economias este-europeas, Sachs propone la adopcién
de regulaciones vigentes en los sistemas que ya existen.

"Para Polonia, esto significa emular el capitalismo existente en la Comu-
nidad Econémica Europea. La CEE tiene siete mil c6digos, normas lega-
les e industriales y asi sucesivamente. Polonia estd en el proceso de
adoptar todos estos cddigos en cada drea de la vida econémica. No se
trata de inventar un nuevo sistema" [Sachs 1991, 78].

Aunque este enfoque es, de hecho, una eleccién 16gica, se basa en el
supuesto optimista de que muy pronto se aceptard a Polonia como
miembro de la Comunidad Europea.

Ademads, la adopcidn de regulaciones no necesariamente significa que
se institucionalicen. Igual que con los derechos de propiedad, la insti-
tucionalizacién requiere un grado suficiente de legitimidad. Paraddji-
camente, la ideologia del mercado libre, esgrimida para desmantelar
el sistemas socialista, también socava la legitimidad de la estructura
reguladora necesaria para el capitalismo de fines del siglo veinte, tal
como existe particularmente en Europa Occidental. La creacién de
impuestos para pagar la inmensa estructura de regulacién puede ser
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rechazada usando la misma ideologia de los gobernantes polacos. Los
gobiernos extranjeros dirigidos por politicos inclinados al mercado
libre también pueden apoyar y favorecer ese rechazo, en detrimento
de la institucionalizacién de la estructura que daria permanencia a los
derechos de propiedad privada que tanto desean.

Aungque necesarios para el intercambio, el establecimiento de los de-
rechos de propiedad y la institucionalizacién de las estructuras regu-
ladoras aun no son suficientes para que surjan economias de
mercado. Los individuos pueden tener derechos de propiedad claros
y pueden existir las instituciones legales para intercambiarlos, pero
esto no significa que los individuos puedan intercambiar fdcilmente
sus derechos de propiedad. Aunque Hayek [1945] pretendia que la
Unica informacién necesaria para el intercambio de mercado es el
precio, no explicé suficientemente cémo se comunicaba esa informa-
cién entre compradores y vendedores. El intercambio de mercado
puede ocurrir sin sofisticadas redes de comunicacidon y transporte
proporcionadas por el Estado, pero ese intercambio serd muy limita-
do. Tan sélo con que el Estado proporcionara un bien ptiblico tan
simple como un directorio telefénico, se reducirian enormemente los
costos de transaccién para que los vendedores y los compradores
pudieran encontrarse mutuamente.”’ Las instituciones de comunica-
cién de precios mds refinadas, como los bancos comerciales, las com-
pafiias de seguros, los mercados de acciones y de capitales o los
mercados de futuros, requieren profesionales entrenados.”

La educacién publica proporcionada por el Estado puede aumentar la
eficiencia y el ritmo de la reforma entrenando el personal necesario.
Aunque la educacién puramente privada puede ser igual, el nimero
de estudiantes seria mucho menor La falta de capital privado en la
sociedad no sélo dificulta la privatizacién de la industria, también
lleva a que la educacién privada compita por unos recursos escasos.

20 En el verano de 1991, Mosct ya tenia una guia telefénica [ver "Hung Up", The
Economist, 20 de julio de 1991].

21 Por ejemplo, como sefiala S. Wellisz [1991, 176-177]: "En visperas de la Segun-
da Guerra Mundial, el actuario polaco mds joven tenia 26 afios de edad. Bajo
la ocupacién alemana, se prohibié la educacién superior Durante la guerra,
no se necesité formar actuarios porque todas las pensiones y compensacio-
nes se pagaban fuera del presupuesto, y los pagos no se ligaban al monto de
la prima. Alos 77 afios de edad, nuestro héroe es atin el actuario polaco més
joven. Parece innecesario decir que él solo no puede sostener la estructura de
seguros que hoy se estd recreando”.
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Pocos recursos y una fuerte competencia por ellos limitarian el nime-
ro de escuelas privadas.

Ademds, si la educacién empresarial sélo se imparte en las escuelas
privadas, las ramificaciones politicas de nuevo socavarian la legitimi-
dad de la transicién a una economia de mercado. Aunque los apparat-
chiks asisten a seminarios de administracién pagados por los
gobiernos occidentales, los jévenes y los inexpertos tienen pocas
oportunidades de obtener el conocimiento necesario para convertirse
en banqueros, corredores de bolsa y gerentes. S6lo quienes puedan
estudiar en el exterior o asistir a escuelas de administracién privadas
sacardn provecho de esas oportunidades. Demasjado a menudo son
los hijos de la elite excomunista.

En contraste, los j6venes sin conexiones se han vuelto muy sensibles a
los movimientos politicos populistas que se oponen a la reforma
econdmica en vez de canalizar sus esfuerzos para que la reforma
funcione. Esto se demuestra en el descontento de los trabajadores
jovenes en la eleccion presidencial de 1990, en la eleccién parlamenta-
ria de 1991 y en el hecho de que el niimero de miembros del antiguo
sindicato comunista polaco, el OPZZ, sobrepasé al de Solidaridad
[Bogdanski 1991]. Desarrollando "capital humano" para la economia
de mercado en un forma socialmente legitima, la educacién ptblica
no sdlo acelera el desarrollo de las instituciones de mercado, como la
bolsas de valores y los bancos comerciales, sino que también reduce
las posibilidades de una regresién politica y en consecuencia, contri-
buye a su institucionalizacién.

- LAS INSTITUCIONES SOCIALES DEL MERCADO

El desarrollo del capitalismo de fines del siglo veinte ha girado alre-
dedor de las corporaciones privadas y de la movilidad de la fuerza de
trabajo que ellas emplean. Desafortunadamente, la sociedad postota-
litaria carece de ciertas caracteristicas necesarias para ambas.

Aunque la mitologia capitalista glorifica al empresario individual, en
la realidad el sector privado de las economias industriales avanzadas
estd dominado por las corporaciones. Si se quiere que la reforma
econdmica del Este europeo produzca un capitalismo de fines del
siglo veinte, entonces deben desarrollarse las corporaciones. Los re-
formadores esperan que éstas surjan mediante la privatizacién de las
empresas estatales o mediante el desarrollo del sector privado peque-
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fio. Sin embargo, no puede darse por supuesto que estas dos fuentes
de desarrollo corporativo surjan por fuera de su contexto social.

Siguiendo a Ronald Coase, Oliver Williamson explica el surgimiento
de las corporaciones modernas como una forma de reducir los costos
de transaccién. Y siguiendo a Alfred Chandler [1962], sostiene que en
los Estados Unidos las corporaciones modernas se originaron con la
construccién de los ferrocarriles. Los neocldsicos suponen que las
corporaciones son una funcién de la tecnologia. De otra parte, Wi-
lliamson sostiene que la organizacidn jerdrquica se formé para reducir
los enormes costos de transaccién en que se habria incurrido si los
ferrocarriles se hubiesen construido mediante la contratacién indivi-
dual [Williamson 1985].

Aunque Williamson explica la formacion de las corporaciones, su
explicacion plantea otra pregunta. Si los altos costos de transacciéon
significan organizacidn jerdrquica, ;por qué hubo ferrocarriles nortea-
mericanos que no fueron organizados por el gobierno? Por ejemplo,
en 1842 el Parlamento Francés aprob¢ el plan de construir seis lineas
férreas que se irradiaran desde Paris. El gobierno pagé la tierra, los
durmientes, los puentes y los ttineles; mientras que los empresarios
proporcionaron los rieles, los vagones y las estaciones. El gobierno se
reservo el derecho a comprar las lineas y eventualmente lo hizo {Lan-
ger 1969, 38].

En su andlisis de la sociedad norteamericana y su comparacién impli-
cita con la francesa, Alexis de Tocqueville da una respuesta a esta
pregunta en términos de predisposiciones y hdbitos mentales peculia-
res de los norteamericanos. "Si en Francia véis al gobierno y en Ingla-
terra a un gran terrateniente a la cabeza de las nuevas empresas,
contad con que en los Estados Unidos hallaréis una asociacion" [Toc-
queville 1969, 513]. Lo que Tocqueville subrayaba era el hdbito nortea-
mericano de la cooperacion voluntaria para lograr cualquier objetivo,
independientemente del gobierno central. Aunque Tocqueville presté
atencién a la omnipresencia de la asociacién civil en la vida norteame-
ricana narrando cdmo se usaba para construir seminarios, hospitales,
prisiones y escuelas, asi como para dar fiestas y empinar el codo, él
estaba mads interesado en el desarrollo de las compaifias y la aparicién
de las corporaciones.

El desarrollo de la corporacién fue mucho mds que una simple solu-
cién funcional a un problema econémico; era la expresién de un
fenémeno social mds general.
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Tanto en el caso de la privatizacién de las empresas estatales como en
el del desarrollo corporativo dentro del sector privado existente, la
formacién de corporaciones independientes debe enmarcarse en el
contexto de la sociedad postotalitaria. En los sistemas totalitarios, la
sociedad se caracterizaba por ser "atomizada" y la tinica asociacién
permitida estaba mediada por las células del partido, bajo el principio
del "papel dirigente del partido” en la sociedad.”

La asociacién civil se convirtié en la tactica de la oposicién polaca
para combatir el totalitarismo y transformar una sociedad atomizada
en una sociedad civil. Jacek Kuron [1977] denomina "autoorganiza-
cién social" al hecho de que los individuos formen asociaciones por su
propia voluntad independientemente del partido. Tocqueville afirma-
ba que los hébitos y la habilidad para asociarse eran aprendidos. Por
tanto, son transferibles de un dominio a otro, incluido el politico
[Tocqueville 1969, 520-524]. En este sentido, la habilidad desarrollada
en la fundacién y formacién de una asociacién para producir muebles
puede ser transferida y usada en la formacién de asociaciones politi-
cas, como los partidos, los grupos de accién politica y en el autogo-
bierno. Lo contrario también es cierto. Las habilidades usadas para
dirigir reuniones e imprimir y distribuir publicaciones clandestinas
puede usarse para formar corporaciones.

Las sociedades postotalitarias carecen de muchos de los hdbitos y
habilidades de asociacién independiente porque fueron destruidos
con el tiempo a través de la dominacién autoritaria. Las asociaciones
independientes a pequefia escala de finales de los setenta, la explo-
sién de activismo con Solidaridad en 1980-1981 y la amplia difusién
de las asociaciones desde 1989 muestran el gran potencial para el
desarrollo de la sociedad civil. Sin embargo, esta experiencia no capta
el alcance de la inculcacién de las rutinas y hdbitos que son la base
institucional de la asociacién independiente en las sociedades occi-
dentales. Aunque haya la inteligencia, el deseo y el capital para for-
mar una asociacién, en ausencia de una autoridad central no pueden
darse por sentadas las habilidades sociales usadas en la cooperacién.
Algunos habitantes de Eurcpa Central y Oriental han participado
activamente en asociaciones independientes desde mediados de los

22 er Arendt [1968] Experience and Future Group 1981, caps. 1-3]. Tocqueville
habfa llamado la atencién sobre el desarrollo de la atomizacion social con la
centralizacién del poder, y sostenia que la sociedad civil podia llenar el vacio
de poder dejado por la aristocracia al quebrarse el poder centralizado [Toc-
queville 1969, 667-679 y 690-702].
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setenta y por lo tanto, han desarrollado esas habilidades. Desafortu-
nadamente, su nimero es relativamente pequefio y ahora muchos
trabajan en asociaciones politicas, y no en asociaciones econdmicas.

La falta de asociacion en la formacién de empresas es apoyada por las
estadisticas del sector privado polaco. A finales de 1990, el sector
privado no agricola empleaba 19 millones de personas [Vanous 1991,
17], pero esos individuos trabajaban en 1.140.100 empresas. En vista
de esta situacidn, el sector privado polaco no estd muy lejos de la
economia hipotética compuesta completamente por individuos que
se contratan uno a otro y pagan altos costos de transaccion. Se puede
suponer que muchas de estas pequefias firmas probablemente vayan
a la bancarrota o se fusionen con otras. Sin embargo, la facilidad para
fusionarse y la eficiencia de la empresa dependen de las habilidades
de asociacién poseidas por las partes que se fusionan, igual que de la
estructura legal que media los acuerdos.

Las empresas sometidas a la privatizacién son mucho mds grandes
que las firmas del sector privado y por lo tanto, es probable que la
formacién real de asociaciones no sea el problema central. Lo esencial
es la calidad de la cooperacién en la asociacion. Aunque las empresas
privatizadas pueden ir a manos de propietarios privados que pueden
reforzar la eficiencia amenazando vender sus acciones, esta demanda
funcional no necesariamente produce la estructura organizativa X las
habilidades asociativas necesarias para satisfacer la demanda.” En
cierto sentido, las empresas privatizadas se encuentran en una situa-
cién similar a la de los empresarios que hacen un pool de inversiones.
Cuando se eliminan la planeacién central y la autoridad del partido,
debe establecerse la legitimidad de las nuevas pautas de toma de deci-
siones entre los miembros de la empresa privatizada para que cooperen
en la consecucion del nuevo objetivo comin, el de obtener beneficios.

Las empresas socialistas recién privatizadas necesitan recortar drdsti-
camente el empleo. No obstante, las firmas sobrevivientes, asi como
las firmas que estdn surgiendo en el sector privado, eventualmente
necesitaran empleados. Sin embargo, liberar el trabajo de la actual
estructura institucional del socialismo no es tan simple como se pue-
de pensar La transicién a una economia de mercado en Europa del
Este es, en muchas formas, similar a la gran transformacién a una

23 Este argumento es respaldado por un reciente estudio de las firmas recién
privatizadas en Polonia, donde se muestra que los viejos estilos de adminis-
tracién siguen persistiendo a pesar de la privatizacién.
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economia de mercado que tuvo lugar durante la revolucién industrial
inglesa, tal como fue descrita por Polanyi [1957]. El trabajo estd incor-
pora dentro de un sistema social integral. Para que se desarrolle un
mercado de trabajo libre, éste debe ser desincorporado de ese sistema
social. Sin embargo, esto implica mucho mds que el simple desmante-
lamiento del viejo sistema. Debe desarrollarse un nuevo sistema so-
cial de soporte que sirva de interfase con una economia de mercado.
También debe desarrollarse una forma completamente nueva de tratar
con problemas que no existian hasta el momento, como el desempleo.

En el sistema socialista, los trabajadores no sélo recibian salarios de
los empleadores. Las empresas a menudo proporcionaban alimentos,
acceso a tiendas especiales, cuidado y educacién para los hijos e,
incluso acceso a centros vacacionales. Como la provisién de tantas
necesidades bdsicas depende de mantener un empleo especifico, es
muy dificil cambiar de empleo.?* Pasar de una empresa a otra puede
requerir una importante reorientacién de la familia. Si aceptar un
nuevo empleo significa mudarse a otra ciudad, la mudanza puede
llevar a grandes privaciones familiares. Por ejemplo, puede tardarse
muchos afios para que se le asigne un nuevo apartamento.

Por otra parte, en un pais socialista no habia provisiones para el
desempleo porque tedricamente éste no podia existir alli. Hasta una
época muy reciente, incluso el desempleo se persiguié como un cri-
men de "parasitismo", el mismo crimen que se imputaba a los activis-
tas politicos y a los vendedores del mercado negro. Los activistas
politicos eran particularmente vulnerables porque perdian sus empleos
como retribucidn a sus actividades opositoras. Los vendedores del mer-
cado negro tenian cosas mds rentables que hacer con su tiempo que ir a
trabajar La amenaza de ser perseguido como pardsito, sin embargo,
fue un incentivo para mantener el empleo, aunque al trabajo realmen-
te se le dedicara el menor tiempo y energia que fuesen posibles.

La combinacién de los beneficios sociales estructurados en torno del
empleo y la persecucién criminal del desempleo contribuyeron al
desarrollo de economias informales combinadas con un empleo no-

24 Esitil una analogia norteamericana. Un empleado cubierto por un seguro de
salud colectivo contrae una enfermedad permanente que requiere un trata-
miento costoso. Como muchas compaiifas de seguros rechazan rutinaria-
mente la incorporacién de nuevas personas con enfermedades preexistentes
costosas, el empleado tiene un fuerte incentivo para mantener el empleo, inde-
pendientemente de que otra compafiia le ofrezca un salario mucho mayor
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minal.”’ Como los empleados que también participaban en la econo-
mia informal recibian una creciente proporcién de su ingreso real
después del atardecer aumentaron los incentivos para ahorrar su
energia en las horas previas y disminuyé la productividad del em-
pleo. Los reformadores esperan que la economia informal se transfor-
me en un préspero sector privado legalizando las empresas privadas.
Sin embargo, la penalizacién por dejar un empleo y comenzar un
negocio es demasiado alta en la medida en que los beneficios sociales
estdn organizados alrededor del empleo oficial.

Por esta razén, la asi llamada "red de seguridad social” es mas que un
paliativo para los trabajadores enfurecidos por las amenazas de cierre
de las fébricas o para los angustiados jubilados que reciben pensiones
fijas. Por el contrario, las nuevas primas de desempleo y los progra-
mas de seguridad social permiten que los trabajadores se desplacen
de las empresas estatales a las empresas privadas. En esencia, es
necesario un nuevo conjunto de instituciones ligado a la economia de
mercado para asegurar la eficiente redistribucion sectorial y geografi-
ca del trabajo, asi como para proporcionar una estructura institucio-
nal duradera para la continua movilidad del trabajo.

CONCLUSION

La transicién del socialismo a economias de mercado exige desarro-
llar muchas instituciones, incluido el mercado mismo. El estableci-
miento de un nuevo sistema de derechos de propiedad legitimo es
necesario para constituir un mercado donde los derechos de propie-
dad se trasfieran en forma rutinaria. A su vez, esta rutinizacién del
intercambio de mercado requiere de la estructura legal del Estado
para regular estas transferencias y mediar las disputas entre las par-
tes. Ademads, el desarrollo de estas instituciones no puede divorciarse
del contexto de la sociedad postotalitaria.

La importancia de las instituciones para establecer el intercambio de
mercado en Europa del Este muestra la pobreza del enfoque neoclasi-
co que supone dado el funcionamiento de las instituciones. Este enfo-
que no puede considerar en forma adecuada la estructura legal de
apoyo que provee el Estado para el establecimiento de los derechos de
propiedad, y tampoco la regulacidn estatal generalizada que ha llega-
do a ser constitutiva del capitalismo del siglo veinte. Al suponer que

25 Para un andlisis de esas economias informales, ver Szelenyi [1988].
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el comportamiento econémico puede separarse de las especificidades
de cada sociedad, la economia neocldsica cae con demasiada facilidad
en errores conceptuales para explicar la situacion postotalitaria, que
llevan a un optimismo infundado sobre la reforma econémica y a una
visién ingenua de la privatizacion.

En términos de politica, actualmente se estd conformando un enfoque
de la transicién del socialismo libre de prejuicios hacia los Estados
totalitarios. En las fases iniciales, la construccién del Estado puede ser
la mejor estrategia para una reforma econémica exitosa. Irénicamente,
la mejor ayuda a la construccién de economias de mercado que puedan
prestar los gobiernos occidentales es apoyar el desarrollo de institucio-
nes estatales que fijen las reglas para organizar el intercambio.

Este apoyo significa mucho mds que pagar los agasajos a los funcio-
narios administrativos que imparten asistencia técnica en seminarios
de una semana de duracién. Significa un compromiso de largo plazo
para formar grandes cantidades de abogados, contadores, técnicos
del servicio civil y administradores que disefien las estructuras de
derechos de propiedad, regulen su intercambio y medien en las dispu-
tas. También significa ayudar a desarrollar entidades que se encar-
guen de la tributacidn, la seguridad social y el desempleo.

Muchos occidentales, incluido yo mismo [Koslowski 1989a)}, han sos-
tenido que la ayuda extrajera debe dirigirse principalmente al sector
privado. Esto tenia sentido cuando los comunistas estaban atin en el
poder, pero las revoluciones de 1989 cambiaron todo excepto los pre-
juicio neocldsicos contra todos los sectores ptblicos. El mindsculo
sector privado no puede realizar inversiones a gran escala en trans-
portes, telecomunicaciones y educacién. Y los inversionistas privados
occidentales han sido reacios a hacer ofertas significativas a menos
que esas inversiones sean garantizadas por los gobiernos. No obstan-
te, la inversién en infraestructura es esencial para reducir los costos
de transaccién implicados en el intercambio de mercado, el que a su
vez es necesario para atraer inversién extranjera privada a gran esca-
la. La tnica alternativa es la inversién iniciada por el Estado con el
apoyo de la ayuda extranjera. '

Este articulo es un punto de arranque para los economistas institucio-
nalistas en varias dreas. La privatizacion de las empresas estatales en
Polonia, la Reptblica Federal Checo Eslovaca, Hungria y la antigua
Unién Soviética ofrece datos comparativos a los tedricos de los dere-
chos de propiedad interesados en la génesis de los derechos privados,
en la sancién social inicial y en la adaptacion de las estructuras legales
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establecidas. El desarrollo de empresas que surgen en la contratacién
entre individuos, en el sector privado, producird estudios de caso
actuales para los economistas de los costos de transaccién y los estu-
diosos de la organizacién empresarial que pueden ser comparados
con ejemplos de la historia de los paises capitalistas avanzados. El
estudio de las normas sociales es de mucha utilidad para que los
institucionalistas aclaren los hdbitos del intercambio de mercado y el
establecimiento de nuevas reglas que hagan posible el intercambio.

La investigacion en estos campos no sélo proporcionara evidencia
empirica para apoyar los argumentos tedricos del institucionalismo,
sino que proporcionaria a los economistas de Europa Central y Orien-
tal un valiosa perspectiva alternativa Occidental. Eventualmente, la
comprension de los fundamentos institucionales del capitalismo sus-
citaria una mayor atencién a las instituciones que se han dado por
supuestas en Occidente y una mejor guia para los disefiadores de
politicas que tratan de construir el capitalismo en el Este.
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