Impacto econémico, politico
y social de los programas

de estabilizacion

y ajuste estructural

Hugo Noé Pino**

en Centroamérica*

PRESENTA LOS PUNTOS MAS GENERALES DE LOS PAE Y ELIMPACTO QUE DICHOS PROGRAMAS
HAN TENIDO TOMANDO EN CUENTA LAS CONSIDERACIONES SOBRE LOS EFECTOS POLITICOS
Y LAS BRECHAS DE LOS PAE, PARA CONCLUIR CON UNA DISCUSION SOBRE Sl HAY ALTER-

NATIVAS AL AJUSTE.

Introduccion

La fuertte crisis econdémica ex-
perimentada por los paises centroa-
mericanos durante la década de los 80
trajo ‘consigo, en unos paises mas
répido que en otros, la aplicacion
generalizada de programas de es-
tabilizacion y de ajuste estructural
como el mecanismo idoneo para su-
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Exposicién efectuada en ia mesa redonda
que bajo el mismo titulo se efectué en la
Primera Conferencia sobre las "Perspec-
tivas de las inversiones publicas en
Centroamérica en el contexto de los
programas de estabilizacién y ajuste
estructural™. - Evento patrocinado por el
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perar la crisis. Para comienzos de la
dltima década de este siglo, estos
programas se convierten en una
practica comun en la region.

En esta corta exposicion, mi inten-
cion es proponer una serie de puntos
que sirvan de base de reflexion y dis-
cusion en esta conferencia. En este
sentido, comienzo con una breve
reflexién acerca de la naturaleza de los
PAE, y del diagnéstico econdmico del
cual parten estos programas.

A continuacién, se realiza una in-
terpretacion de los puntos mas gene-
rales de los PAE, junto con algunas
reflexiones sobre el impacto de tales
programas. Finalmente, se expresan
algunas consideraciones sobre los
efectos politicos y las brechas de los
PAE, para concluir con la discusién de
si hay alternativas al ajuste.
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Naturaleza de 10s PAE

La base tedrica, el financiamiento
y el impulso de los PAE provienen en
buena parte de los organismos finan-
cieros internacionales quienes por
medio de los préstamos de ajuste
estructural y de la condicionalidad
cruzada logran una influencia con-
siderable en la determinacion de la
politica econdémica de los diferentes
gobiernos.

No seria del caso repetir detallada-
mente los argumentos de los impul-
sores de estos programas, pero vale la
pena sefialar algunos aspectos impor-
tantes. En primer lugar, y el mas claro
pensamiento neoliberal los principales
desequilibrios macroeconémicos, 1a-
les como la inflacién y el desequilibrio
externo, son el producto del exceso de
gasto en la economia nacional. Estos
problemas, a su vez, estan fuerte-
mente influenciados por el exceso de
gasto del gobierno, traducido en cre-
cientes déficit fiscales.

La recomendacion, por lo tanto, es
la tradicional: disminucion del gasto
por medio de la reduccion de la de-
manda agregada, concretizada en las
reducciones del gasto publico y de
consumo. Al mismo tiempo, esto se
debe complementar con devalua-
ciones que permitan una modificacion
de los precios relativos, y por con-
siguiente, un mejoramiento del déficit
en la balanza de pagos.

Hasta este momento, los pro-
gramas no tienen mucho de nove-
dosos y se insertan en las medidas

1. En la actualidad, sin embargo, ambos com-
ponentes forman parte de una propuesta glo-
bal, que hace dificil distinguir sus diferencias,
por ejemplo, el papel del tipo de cambio.
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tradicionales de estabilizacién eco-
némica impuisadas por el Fondo
Monetario Internacional. Lo que hace
novedoso a las nuevas propuestas es
en lo que se refiere a los cambios en el
mediano y largo plazo.!

Para ello se parte del diagnéstico
que el modelo de sustitucion de impor-
taciones seguido por la region en las
tres (ltimas décadas ha fracasado y
que la responsabilidad principa! de su
fracaso se debe al hecho que su

- gjecucion implicaba una intervencién

mayor del Estadc en la economia.
Tales intervenciones provocaron "dis-
torsiones” en la asignacion de los
recursos, ya que sustrajo a los mer-
cados de su mision principal.

Las recomendaciones son obvias
en el sentido que se debe liberalizar la
economia, y por lo tanto, el Estado
debe reducir su intervencién a todos
los niveles. De aca se derivan las
politicas econémicas de liberalizacion
financiera, comercial, del tipo de cam-
bio, de precios, etc.

Sin embargo, para la regién
centroamericana es necesario realizar
una discusién previa acerca del
modelo de crecimiento econémico que
se agota a finales de los afos 70.
Como vimos arriba, la base del
diagnéstico de los defensores del
ajuste estructural es que el proceso de
sustitucién de importacicnes se agoto
en la region vy la serie de distorsiones
que tal esquema introdujo en la
economia.

Es posible cuestionar el diag-
néstico anterior partiendo del hecho de
que en el drea nunca se implemento
una estrategia de sustitucién de impor-
taciones tal y como fue inicialmente
concebida, y que como resultado, se
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obtuvo un patrén de crecimiento
econdmico que algunos autores han
denominado "aditivo" (CEPAL) y otros
sui generis (Bulmer-Thomas). Este
patrén consistic en la superposicion de
dos estilos de desarrollo: el agroexpor-
tador tradicional y el de sustitucién de
importaciones. Como resuitado, la
region obtuvo tasas de crecimiento
economico aceptables para los
estandares intermacionales, pero sin
una incorporacion efectiva de la
mayoria de la poblacién al proceso
productivo y a mejores niveles de vida.

A pesar de los altos beneficios per-
cibidos por ciertos sectores de fa
sociedad, lamayoria tuvo que soportar
las desventajas de la superposicién de
los dos estilos. Por una parte, un
crecimiento industrial basado en una
excesiva proteccién que se tradujo en
mala calidad, precics aitos y estruc-
turas oligopolicas de mercado; por otra
parte, unaagricuttura basadaenel uso
extensivo del recurso tierra, con bajos
niveles de productividad y escasa ab-
sorcién de mano de obra. La gana-
deria extensiva es uno de los ejempios
claros de las distorsiones de un creci-
miento de tal naturaleza. En resumen,
es importante definir con claridad las
caracteristicas del modelo que entra
en agotamiento, para poder sefialar
con precision los obstaculos que hay
que vencer en el proceso de reac-
tivacion econémica,

Un elemento de igual importancia
en el modelo que se agotd es que el
desarroilo de la sustitucién de impor-
tacion requeria un debilitamiento
politico de las oligarquias regionales, a
fin de que ios recursos se utilizaran
eficientemente y que se pudieran
movilizar excedentes de un sector de
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la economia hacia otros. Esta tarea no
se aicanzé terminando fa regién con
gobiernos representativos de lo que
Baylora ha denominado "el despotis-
mo reaccionario". Es importante recal-
car que a cualquier modalidad de
crecimiento le corresponde un agrupa-
miento especifico de los sectores so-
ciales, lo cual hace imperativo que
simultaneamente al analisis eco-
nédmico se realice el politico.

Una interpretacién
mas amplia de los PAE

Unadelas preguntas basicas enla
discusion de la problematica eco-
némica actual es ¢por qué hay
necesidad de ajuste? Las respuestas
parecen obvias: en primer lugar, por
los fuertes desequilibrios macroeco-
nomicos que hacen insostenible la
situacion en el mediano y largo plazo;
¥, segundo, porque fas condiciones del
sector externo, tanto en lo referente a
flujos financieros como comerciales,
se ha alterado dréasticamente, lo cual
requiere de cambios importantes para
nuestros paises.

En lo referente a la resolucion de
los desequilibrios macroeconémicos,
existe un consenso en que deben de
ser resueltos; talvez las diferencias se
plantean en la velocidad para realizar-
los y en la forma especifica en que se
realiza. Por ejemplo, en relacion a la
reduccion del déficit fiscal se cuestiona
mucho que se hagaenbase alareduc-
cién de los servicios sociales del Es-
tado y en la reduccién de la inversién
publica, cuando por otra parte se
defiende gastos improductivos tan
elevados como son los gastos mili-
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tares. En otros casos, se aumenta la
recaudacion tributaria en base a im-
puestos regresivos, y al mismo tiempo
se le conceden fuertes subsidios o
privilegios al sector exportador.

En io'que respecta a la reinsercion
de nuestras economias en el mercado
internacional, se plantea la necesidad
de promocion de exportaciones no
tradicionales como mecanismo de
diversificacion de exportaciones. En
este punto, tampoco existe mayor
desacuerdo en la necesidad de un
programa de tal naturaleza. En lo que
si existen puntos de vista diferentes es
en el peso que se le quiera dar a la
estrategia, muchas veces endetrimen-
to de! mercado interno, y lo que es mas
importante, el cuestionamiento de
basar una estrategia de crecimiento
en productos que compiten en fun-
cién solamente de bajos salarios. La
experiencia ha mostrado que los
procesos de crecimiento sostenido
han sentado sus bases en incremen-
tos de productividad, calidad de los
productos y en una mano de obra
calificada y no en base a lo que al-
gunos autores llaman la competencia
de la miseria.

Un ditimo aspecto, que por su
amplia discusién no me referiré en
detalle es el problema de la deuda
externa. No existe ninguna duda
que ia ejecucion de los PAE tiene como
un aspecto importante que nuestros
paises hagan enormes sacrificios que
les permitan atender sus compro-
misos de deuda externa. Mas que
reproducir una discusién tan amplia y
conocida del problema me limitaré a
compartir lo aseverado por el Papa
Juan Pablo 1i, y que resumiendo el
pensamiento generalizado en nues-
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tros paises, expresa: "la deuda exter-
na de un pais jamas puede ser pagada
aexpensas del hambrey la pobreza de
su pueblo”.

Una segunda pregunta bésica en
las discusiones sobre los PAEes ;para
quién hay que ajustarse? Su respues-
tatiene varias dimensiones: primero, si
a nivel internacional no estamos
recreando una divisién internacional
del trabajo con las mismas carac-
teristicas del pasadoy de las cuales os
palises como los centroamericanos se
encuentran sujetos a fuertes fluctua-
ciones de sus exportaciones y a redu-
cidos beneficios provenientes del
comercio mundial. Segundo, vy a nivel
interno, si la nueva estrategia de cre-
cimiento garantiza la incorporacion de
los sectores tradicionalmente margi-
nados de la actividad economica.

Para ello es muy sugestivo pensar
en una conclusion que se obtuvoen
un seminario regional sobre expor-
taciones no tradicionales en Gua-
temala y en donde quedd claro que
dado los montos de capital, el acceso
a tecnologia y de los mecanismos de
comercializacion, la produccion de ex-
portaciones no tradicionales se hacia
muy dificil para los pequefics produc-
tores. Existe una fuerte creencia que el
marco de los PAE el capital que se
tiende a consofidar es el extranjeroy el
capital fuerte nacional en detrimento
de una mayor democratizacién del
capital.

El impacto de los PAE

La evaluacién de los PAE se puede
hacer a varios niveles: el primero a par-
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tir de la experiencia de los paises que
en una u otra manera han impulsado
estas politicas; el segundo, a partir de
ta contrastacion de las politicas en eje-
cucion con la estructura econdémica del
pais o la-region bajo andlisis y el ter-
cero a partir de los efectos obtenidos
en su aplicacién. Esta dltima forma se
hace mas dificil en la regién centroa-
mericana dado la aplicacion reciente
de tales programas, aunque si se
puede hablar de los impactos en el
conto plazo.

Al primer nivel tomaremos un
ejemplo que puede ser muy ilustrativo
de las preocupaciones que levantan
108 PAE. Este ejemplo es tomado de la
experiencia chilena en un balance
efectuado por Andrés Opazo,? se des-
taca los siguientes aspectos: en primer
lugar, la discontinuidad que caracteriza
almodelo chileno en lo que respecta al
crecimiento econdmico; en segundo
lugar, la reduccion de los desequi-
librios macroeconomicos en la si-
guiente forma: una reduccién del
déficit del gobierno central respecto al
PNB del 13% en 1972 a 0.2% en 1988;
un aumento acelerado de las expor-
taciones hasta alcanzar tasas pro-
medios de 8%; una puntualidad en el
pago de la deuda externa y una reduc-
cion importante de los niveles de in-
flacion en el pais. '

El autor simultdneamente observa
que la idgica del modelo ha consis-
tido en la represidn del consumo
masivo, para aumentar la capacidad
exportadora y, por esa via, la gene-
racion de excedentes para cumplir con
2. Opazo, Andrés y Uthoff, Andras. Estrategia

de una politica econdmica exitosa, el caso
chileno. Embajada de Chile en Honduras.

Tegucigalpa, 1990,
3. Op.ait,p.37.
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los compromisos financieros externos,
Por lo tanto, se concluye, el exito del
modelo ha reposado més que en la in-
version en el sacrificio de la mayoria
trabajadora como resultado de un
régimen laboral que ha reducido a su
minima expresidon su capacidad
negociadora.3

En lo que respecta al costo social
del modelo se sefiala: una disminucién
del consumo percépita entre 1974 y
1987 del 1.2% anual; se experimenta
una extraordinaria concentracién del
consumo en el sector mas rico de la
poblacidn, concentracién que se pro-
duce a costa de todos los otros sec-
tores sociales; el poder adquisitivo de
los sueldos y salarios desciende en un
15% entre 1970 y 1987; el desempleo
aumenta de un 6.4% en 1970 a cerca
del 17% a finales de los 80; el nivel de
pobreza aumenté del 29% en 1970 a
41.2%en 1989y se produce una fuerte
reduccion en el gasto social.

La explicacién detallada del caso
chileno obedece a que esas son las
tendencias que se pueden percibir en
Centroamérica; es decir, la posibilidad
que el crecimiento econdmico llegue a
la regién pero en una forma en que la
mayoria de la poblacién no disfruta de
los frutos de este crecimiento y al con-
trario, se produce un deterioro de sus
niveles de vida.

El segundo nivel de contrastacion
a que nos referiamos arriba se
basa en el hecho que los PAE con-
sideran que los problemas. eco-
némicos se derivan porque los
mercados no se dejan funcionar en
forma libre. Como se deriva de la
teoria, la existencia de competencia
tender4 a que los mercados asignen
en forma ¢ptima los. recursos, y por
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lo tanto, estaremos en el mejor de los
mundos posibles. Sin embargo, el
enfoque deja por fuera ta heteroge-
neidad de los agentes econdmicos
participantes en el mercado. La apli-
cacion de politicas econdmicas gene-
rales, en donde existen claras dife-
rencias de acceso a la tierra, crédito,
tecnologia, efc., produce un mejor
aprovechamiento de las oportuni-
dades por aquellos agentes que gozan
de todas estas posibilidades. Por lo
tanto, las politicas dan como resultado
una reproduccién de las desigualda-
des existentes en la sociedad.

En el fondo lo que esta en dis-
cusion es la vieja polemica entre
crecimiento econdmico- y desarrollo,
destacandose en el primero de los
aspectos esenciaimente cuantitativos
y en el segundo la posibilidad de su-
peracion de los déficit estructurales de
la economia.

E! tercer nivel de evaluacion viene
marcado por los efectos inmediatos
que estan produciendo los PAE en la
pobiacion de ia region. En casi todos
los paises se encuentra un deterioro
marcado en las condiciones de vida de
la poblacion, con la promesa de que
son sacrificios temporales necesarios
para el despegue econémico. Pero es
ac4 donde se necesita enfatizar la ex-
periencia chilena, ya que la forma de
disefto y ejecucion de los PAE no
resuelven los problemas ancestrales
de la economia.

Efectos politicos

Anteriormente se tomaba como
sentado que la aplicacion de tales

programas, con una fuerte resistencia
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popular, debian serimpiementados por
gobiernos autoritarios y represivos. E!
contexto de Centroamérica en los 90
es, sin embargo, diferente. La existen-
cia de una guerra casi generalizada en
los 80 y la cuiminacion de la guerra fria
ha traido como consecuencia el impul-
so de procesos de democratizacion en
la region. Aunque incipientes, dichos
procesos no dejan de recrear con-
tradicciones a todos los niveles, y en
especial en la ejecucion de los PAE.

Esto ha traido como consecuencia
que los mecanismos de control politico
y social sean mas refinados y se
manifiesten a nivel de la manipulacion
ideolégica, ta cooptacion y corrupcion
de dirigentes pcpulares, y cuando el
caso lo amerita, de una vuelta a la
represion. No obstante, estos son
mecanismos que no se pueden man-
tener por mucho tiempo y los cues-
tionamientos acerca de la viabilidad
del modelo vuelven a aparecer. Los
ultimos acontecimientos en cada uno
de los paises del area muestra los
problemas mencionados.

En resumen, existe un creciente
cuestionamiento de las supusstas
bondades del ajuste, o mismo que
sobre la naturaleza de la estructura
politica en que se basa. No se podria
decir que este descontento en ascen-
so sea lo suficientemente fuerte para
arriesgar la gjecucion de los PAE en &l
corto plazo, pero si de su viabilidad en
et mediano y largo plazo.

Las brechas de los PAE

A pesar de contar con un fuerte
respaldo politico y financiero a nivel in-
enero-diciembre/{1991



ternacional y de grupos locales, los PAE
también experimentan algunos pro-
blemas que se derivan no de la mayor
resistencia que se tenga a ellos, sino
de su l6gica de funcionamiento. En
primer lugar, nos referimos a lo recu-
rrente de los desequilibrios que se
tratan de combatir. Los desbalances
macroeconémicos que en algunos
momentos aparecen como resueltos,
suele repetirse con alguna periocidad
tal como lo demuestran los casos de
Costa Rica y Chile.

En segundo lugar, pese a las
multiples concesiones que se hacen a
la inversion nacional y extranjera, los
niveles de la misma no ha sido ni se
perciben, que sean dindmicos en la
region. Esto trae como consecuencia
que ia posibilidad de un crecimiento
econdmico sostenido, basado asuvez
en niveles crecientes de inversién,
aparezca muy difuso. Este es un
problema que no deja de presentar al-
gunos rasgos de sorpresa dentro de la
misma ldgica del modelo.

En tercer lugar, las manifesta-
ciones de oposicidn pueden desem-
bocar en problemas de ingoberna-
bilidad para las incipientes democra-
cias del 4rea, o que a su vez repercute
en la resolucidon de los problemas
econdmicos. Esto nos lleva a una con-
clusion muy sencilla pero importante:
la problemética presente de la regién
no puede reducirse al problema
econdmico, sino que debe incluir un
programa global que incorpore simul-
taneamente las esferas econdémicas,
politicas y sociales.

A su vez esto sélo es posible a
través de un fortalecimiento de la
sociedad civil en todas sus dimen-
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siones y la consecuente y necesaria
pérdida de influencia de los sectores
militares. Aunque las actuales con-
diciones de la regién dan lugar para un
pensamiento mas pesimista que op-
timista, es necesario sentar las bases
para la construccion de una alternativa
cuyos componentes nacional, regional
y popular sean los ejes sobre los que
se construya.

Ajuste o desbarajuste

Finalmente, quiero referirme sobre
algo que se insiste mucho en las ac-
tuales circunstancias: que no existen
alternativas alos PAE. En palabras de
un alto funcionario del gobierno de
Honduras la alternativa es: ajuste o
desbarajuste.

Obviamente el ajuste que se
obstaculiza es el ajuste de corte neo-
liberal y todo aquél que se le opone
estéd atado al pasado ¢ es un socialis-
ta trasnochadoe que no se da cuenta de
lo que esté pasando en el mundo.

Se nos habla, por lo tanto del fin de
laideologia, paradégicamente conuna
posicion con un fuerte sesgo ideo-
I6gico. Con la negociacion de las posi-
bilidades de alternativa se quiere llevar
a inmovilismo sccial y al fatalismo de
la poblacién.

Sin  embargo, tanto los Ultimos
acontecimientos en la regién, como las
discusiones en eventos como éste,
marcan una busqueda incesante sobre
un programa econdmico que equilibre
los aspectos de eficiencia econdmica
y mejores niveles de vida para la
poblacién ¢
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