El fracaso de los programas
de ajuste estructural en
Ameérica Latina

Joaquin Arriola Palomares

Hace diez afios se produjo una inflexion histérica én America Lalina,
cuando la suspensién de pagos del gobierno de México desencadend la
crisis de la deuda. Diez afios es un periodo de liempo suliciente para
determinar si la medicina aplicada ha sido suficientemenle efectiva en
resolver la crisis. Bajo la égida del Fondo Monetario Internacional, el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, la mayoria de
los palses se vieron obligados a adoptar politicas de estabilizacién y
Programas de Ajuste Eslrucltural (PAE), y aquellos que se negaron a
hacerlo, fueron suliciertemente presionados para caer en el caos y en
definitiva en programas de ajuste aun méds severos como leslimonian
Pero o Nicaragua.

La mayoria de los paises de América Latina se encuentra actualmen-
te implementando programas de ajusie estructural: Venezuela, Argenti-
na, México, Colombia, Uruguay, Perd, Guyana, y la mayoria de los pai-
ses cenlroamericanos, tienen sus polilicas econdmicas amamradas a los
dictdmenes del Banco Mundial y el Fondo Monetario Inlernacional. Algu-
nos palses, como Chile, Cosla Rica y Bolivia, han aplicado ya en su
practica integralidad las politicas de ajusle. Tan solo Brasil, Paraguay y
Ecuador tienen poco avanzada la puesta en marcha de las politicas de
ajuste, lo cual responde bien a resistencias inlernas mdas exilosas que
en olros palses de la regidn, bien al ensayo de politicas allernalivas al
ajuste orientado por el FMI y el BM, o a una combinaciéon de ambos
factores.
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El ajuste estructural: la nueva estrategia del capltal

¢Cuales han sido las principales consecuencias de los programas de
ajusie estructurat? Para inlerpretar los dalos de la situacién, hay que
entender previamente que significan los PAE.

La crisis estructural de los afios 70 y 80 conoce dos etapas bien
diferenciadas. En la primera, los componentes de la crisis se van desa-
rrollando sin que los gobiernos ni el capilal encuentren las respuestas
adecuadas:

—=el aumento de los precios de las materias primas —principalmenie
el pelréleo— se pudo dar luego que los gobiernos exportadores del
{ercer mundo nacionalizaran sus recursos nalurales;

—Ilos incremenlos salariales logrados por los trabajadores en la ma-
yoria de los paises desarrollados elevaron los cosles unitarios, reducien-
do la tasa de ganancia o rentabilidad del capilal;

—el papel regulador del Estado requeria ingresos liscales cada vez
mads elevados para subvencionar [a 1asa de ganancia del capital en un
conlexlo de rentabilidad descendente y para sufragar los gastos de la
proleccién social, cuando el desempleo empezaba a aumentar dramati-
camente.

Eslos mecanismos coniribuyeron a acelerar 1a caida de la tasa de
ganancias, y con ello a desacelerar la inversién y desencadenar la crisis
de acumulacidn.

El capilal tardé varios afios en encontrar la respuesia integral —po-
lilica y econémica, perc también social— para recuperar su hegemonia y
recomponer la tasa de ganancia. Al final encontrd la respuesta en el
monetarismo: los gobiernos conservadores de Reagan y Talcher realiza-
ron en sus paises una masiva redistribucién de riqueza desde los pobres
hacia los ricos, y de los {rabajadores hacia el capital, y esla tendencia
econdmico-politica, llamada neoliberalismo, se impuso en lodo el mundo
capilalista desarrollado, pues la compelencia obligada a lodos los gobier-
nos, conservadores o socialdemdcratas, a crear las condiciones para un
relanzamienio de la acumulacién de sus capitales nacionales.

La nueva hegemonia del capital requeria encontrar unos chivos
expiatlorios de la crisis que sacudia a las sociedades desarrolladas.
Como culpables oficiales fueron designados por la ldgica neoliberal los
trabajadores y los paises del lercer mundo, especialmente los semi-
induslrializados y los productores de petrdleo. Aquellos, eran responsa-
bles de la caida de la rentabilidad de las empresas, pues apoyandose
en el poder del sindicalo en las empresas y en la situacién de virlual
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plenc empleo, habrian impuesto al capilal unos incremenios salariales
que habrian reducido excesivamenle la ganancia de los capitalistas, fo-
menlando la desconlianza de éslos en la rentabilidad de las inversiones
y provocando por tanlo la caida de éslas y el estancamiento. Ademas,
sus demandas excesivas al Estado en maleria de gasto publico, alenla-
das por unos polilicos populistas, contribuyeron a minar las ganancias
del capital por |a via de los impueslos, y en ditimo término, provocaron
la crisis fiscal del Estado.

Los paises del tercer mundo exportadores de manufacturas se con-
virtieron en una nueva fuente de competencia para la produccion de los
paises desarrollados, y se convirlieron en el principal argumento para
justificar la caida de la produccién en diversas ramas en los paises
ricos: siderurgia, construccidén naval, automévil y textil, donde los traba-
jadores veian desaparecer sus puestos de trabajo en un proceso de
racionalizacién del capital que se justificaba con las relerencias a la
competencia de los "nuevos paises indusltrializados”. Los exporiadores
de petrdleo, especialmenle los paises &rabes, tuncionaron durante va-
rios aflos como chivos expiatorios para los males de las economias
desarrolladas, desviando la atencidn de las contradicciones inlernas del
propio sistema.

El ataque contra los trabajadores, su fuerza organizada en las em-
presas y en la sociedad y su parlicipacion en la renia nacional, mas o
menos adornado, forma parle del dogma neoliberal, se encuentra en la
base de las politicas de flexibilizacién y desregulacién del mercade de
irabajo en todos los paises desarrollados, para debilitar la capacidad de
los trabajadores de negociar su tasa de explotacion, lo cual en algunos
casos adopla la forma de atagues direclos al sindicalismo como en la
Inglaterra de Margarel Tatcher, y en el freno a la expansion de las
polilicas de gasto publico. Asimismo, casi lodos los paises desarrollados
aplicaron contrarreformas liscales, orienladas a reducir la presion fiscal
sobre las ganancias del capilal. El alaque al Eslado sirvié ademas para
translerir al mercado delerminadas dreas que socialmente se considera-
ba eran bienes y servicios que debia suminisirar el Eslado: en algunos
casos, se tratd de la introduccion de Ia flexibilidad en los servicios publi-
cos; por ejemplo con la privatizacién de delerminados servicios, de bien-
estar social, recogidas de basura y olros. En olros casos, se trataba de
aportar nuevos espacios para la valorizacién del capital, en unas areas
con grandes perspeclivas de expansién, como las comunicaciones, la
energia o diversos servicios comunilarios, incluidos los servicios de sa-
lud y educativos.
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El ajuste en América Latina: la privatizacién

Cuando este discurso se Iraslada a América Lalina, se encuenira con
unas realidades en las cuales los trabajadores asalariados urbanos re-
presenlan un papel menos relevanie en el procese de acumulacion que
en los paises desarrollados. Eslo explica que los programas de ajuste
estructural en Lalinoamérica pongan gran parie del acento en la silua-
cién del sector publico: déficit fiscal y privalizacién son los dos grandes
objetivos, respeclivamenle, de las politicas de estabilizacién y de los
programas de ajuste.

El ataque al Eslado que se ha producido en América latina durante el
dltimo quinguenio ha dejado unas secuelas que tardardn al menos dos
generaciones en ser borradas, si es que se aplican de inmediato unas
polilicas dilerentes, cosa que no esta todavia en la agenda.

Los PAE son la aplicacién a América Latina de las polilicas
monetaristas dominantes en la década de los 80 en casi todo el mundo
capilalista, con sus particularidades: el Estado cumplia en las décadas
anteriores un papel fundamentlal tanlo desde el punio de visla del consu-
mo como de la inversién: con su actividad, suplia de alguna manera las
deficiencias del proceso de acumulacién, es decir, 1a debilidad del sector
capilalisia nacional en casi lodos los paises de la regién. Las
privalizaciones han jugado fundamenialmenle en beneficio del capital
transnacional, que se esta quedando con la mejor parte de los activos
empresariales nacionales. En consecuencia, la dependencia de América
latina —ese 1érmino lan denostado como real, sigue siendo el que mejor
define la siluacién estructural del conlinente— se renueva y profundiza
por palida doble: el crecienle control lransnacional de los procesos de
acurmulacidon nacionales en Lalinoamérica, se complementa con unos
Estados debilitados a tal punlo que ni siquiera pueden cumplir las fun-
ciones regulalorias minimas en maleria de aporiacién de infraeslructuras
y reduccién del coste de reproduccién de la luerza de frabajo (salud y
educacidén fundamentalmente).

Se comprende asi la fragilidad de los proceso democratizadores que
recorren América Lalina: son democracias sin Estado, donde olros
agenies (Ejércilos, US AID, FMI, Banco Mundial y BID) se sncargan de
planificar las actividades del sector publico, lo que supuestamenie co-
rresponderia a los designados por votacidon popular. Los electos son
rehenes, cuando no verdaderos complices, de quienes disefian el pillaje
generalizado al patrimonio publico de los paises de América Lalina.

Los PAE han tenido un relativo éxito en eslabilizar los desequilibrios
financieros mas importantes, con excepcién de la deuda exierna: el défi-
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cit fiscal de los gobiemnos centrales de América Latina varid de un —9.2%
del PIB en 1983 hasla un saldo positivo en 1990 y 1991 y de 0,2% ¥y
1,2% respectivamente; los precios ponderados pasaron de una variacion
anual del 108% en 1983 a un 36% en 1992 (Perspeclivas de la Econo-
mia Mundial, mayo 1991, FMI}.

Cuadro 1
América Latina: producio Interno bruto por tipo de gasto
(miles de millones de ddlares de 1988)

1981 | 1982 1983 | 1984 1985 1986 | 1987 1888 | 1989 1990

Consumo | 5916 ( 5889 | 582.1 | 599.7 | 6131 6326 | 6399 | 639 6498 | 651

Invers. 220.3| 1905 143.5 | 15041 158.3 170.7 | 179.6 1803 | 169.2 | 163.2

Expor- 903 91.3 97.8 105.2 109 108.4 | 1171 126.2 | 1335 141
laciones

Importa- | 134.7| 1113 | 844 88.6 87.7 93 971 1048 | 107.2 | 1.2
ciones

CeleX 902.2| B70.7 | 8234 | 855 8680.4 911.7 | 9366 | 9455 [ 9525 | 955.2

1981 | 1982 1983 1984 1585 1986 | 1987 19808 1988 1990

Consu- | 656 | 676 70.7 70.1 696 694 (603 67.6 68.2 60.2
mo %

Inversién| 244 | 219 17.4 176 18.0 18.7 | 18.2 19.1 17.8 17.1
%

Exporta- | 100 | 105 11.9 12.3 12.4 119 | 125 133 14.0 148
ciones %

Importa- | 149 | 128 10.3 10.4 10.0 102 | 10.4 1.4 11.3 116
ciones

Fuente:BID: Informe 1991.

Como contraparlida, las politicas de ajusle estan dejando unas se-
cuelas de delerioro esiruciural que tardaran varias décadas en ser supe-
radas: el consumo, que crecid a una lasa anual de 5.4% enlre 1960 y
1970, aumento al 6% anual en la década siguiente, frulo en gran medida
de los préstamos internacionales, para caer al 1,1% enire 1981 y 1990,
cuando se desencadend la crisis de la deuda y el drenaje de fondos
hacia los paises desarrollados. Tan sélo las exportaciones conlinuaron
creciendo a un ritmo del 5% anual (4,7% en los '70 y 5,8% en los '60),
generando un aumento de divisas que en vez de dedicarse a renovar el
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capilal y el proceso de acumulacién, se¢ destind al pago de la deuda
externa. El esfuerzo externo de América Latina se enlendera mejor si se
considera que la relacion real de intercambio tuvo una variacién anual
promedio del —3% entre 1983 y 1992, es decir, que cada afio tenia que
exportar en promedio un 3% mas, solo para tener los mismos ingresos
en divisas. Las imponaciones disminuyeron en |la década pasada a una
tasa anual del —1,1% (frente a un aumento del 8,2% en los '70 y 58%
en los 60), y la inversién, que crecia en las décadas anteriores a una
lasa del 7,4% anual, descendid entre 1981 y 1990 a un ritmo del —3,2%
al afio.

Cuadro 2
América Latina: formacién bruta de capial fijo
a preclos constantes (millones de délares de 1980)

FBCF FBCF FBCF |variacidn variacion

construccion | maquina | anual anual

FBCF FBCF

maquina

1970 764129 48279.0 28133.9 48.6 442
1971 82450.4 51581.9 30868.5 524 485
1972 897004 55632.8 34067.6 57.0 53.5
1973 | 100481.9 60756.1 39725.8 63.9 62.4
1974 | 110120.7 65276.4 44844.3 70.0 705
1975 | 1191174 69329.6 497878 757 78.2
1976 | 127038.1 75801.6 512365 80.8 80.5
1977 | 132824.9 80189.7 52635.2 84.5 82.7
1978 | 138933.4 85073.6 5£3859.8 88.3 84.6
1979 | 145616.4 88132.7 57483.7 92.6 90.3
1980 | 157266.4 93638.0 63628.4 100.0 100.0
1981 | 156240.4 941709 62069.5 99.3 97.5
1982 | 136959.7 87825.0 49134.7 87.1 77.2
1983 | 110180.2 74129.2 36051.0 701 56.7
1984 | 109520.4 71588.6 37931.8 69.6 596
1985 | 115683.1 746315 410516 73.6 64.5
1986 | 124810.0 79738.1 45071.9 79.4 70.8
1987 | 127589.8 823911 45598.7 81.4 7.7
1988 | 126920.9 79648.3 472726 80.7 74.3

Fuente: Cuadernos esladisticos de la CEPAL nim. 15, 1991.
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Obijetivo de la privatizacion

Duranie la década de los '80, América Lalina sulrid por parlida triple
la dependencia respeclo al capilal transnacional: el servicio de la deuda
se convirlié en una pesada losa que, cuanlo mas se pagaba, mas pesa-
ba; en 1983 la deuda total era de 344,5 mil millones de ddlares, y en
1992 de 398,4 mil millones de dolares; en eslos mismos afios América
Lalina pagd 531,5 mil millones de ddlares en conceplo de servicio de la
deuda exlerna, cuatro quinlas partes en conceplo de inlereses.

—Al mismo liempo, los pagos netos por remisién de ganancias de
inversiones exiranjeras representaron en los mismos diez afios 344,2 mil
millones de délares.

—Las nuevas inversiones exiranjeras eslan orienladas en su mayor
parle a la adquisicién de los aclivos publicos en proceso de privalizacion
en lodo el subcontinente, con la excepcion de las inversiones en activi-
dades de maquila 0 ensamblaje, cuyos efectos externos en maleria de
aprendizaje tecnolégico y demanda interna es minima.

Cuadro 3
América Latina: transacclones por cuenia corriente
(miles de millones de ddlares corrientes)

1883 1984 1985 1986 1987 1980 1989 1980 1991 1992

Balanza 203 377 34 18,5 191 231 292 265 218 206
Comercial

(tob)

Servicio 504 551 516 43,2 49,0 64,8 50,1 48,1 55,4 578
de la deuda

Pago de 405 443 415 359 34,1 37.4 40,9 404 359 35,2

intereses

Rentade -303 -316 -318 -311 326 -358 398 -393 -363 -3I56
inversiones

Fuente: elaboracién propia a partir de: Perspeclivas de la Economia Mundial
mayo 1991, FMI (varios cuadros).

1985 es la fecha del inicio general de la privatizacién lalinoamerica-
na, aunque antes se conocieron en algunos paises experiencia que ade-
lantaban la gran ola privalizadora de la segunda mitad de la década
pasada: Chile (1976}, Venezuela (1981), México (1983) y Jamaica
{1985).

Pocos gobiernos declaran tan abiertamente como el de El Salvador
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(solo encontramos un discurso semejante en Chile durante la dicladura
militar) que su objetivo es "reducir el tamafio del gobierno” para lo cual
planlea ¢como medida "realizar como minimo cualro privatizaciones de
gran relevancia econdmica” para 1991 (GAES, Informe Anual 1990, ma-
triz de lineamientos de polilica econémica, pp. 207-208). Curiosamente,
la privatizacion aparecia enlre los objetivos del programa monetario y
financiero del BCR para 1992 como una accién que deberd contribuir a
la reduccidn del déticit fiscal y al aumenio del ahorro carrienle (medidas
Nos. 9 ("impulsar las medidas para reducir el tamafio del sector publico”)
y 10 ("acelerar la privalizacién de las empresas publicas selecciona-
das”). También hay pocos paises en 105 que las actividades produclivas
en manos del Eslado son tan escasas como en El Salvador. Por 1anio,
la ola privatizadora tiene en El Salvador un caracter mas ideolégico, mas
politico, menos racional, menos modernizante, menos constrefiido por
las presiones del FMI/BM/deuda externa, que en la mayoria de los pai-
ses de America Lalina.

La politica fiscal en el contexto del PAE en El Salvador

Uno de los componenles asenciales de las politicas de ajusie eslruc-
tural de la reforma fiscal.

La reforma liscal no se puede interprelar tomando cada impuesio de
forma aislada, ni siquiera analizando lodo el sislema impositivo como un
conjunlo cerrado, pues la reforma de los INGRESOS esta inlimamente
coneclada con la reforma del GASTO: son parte del mismo paquete,
cuya logica sdlo se puede enlender viendo ambas caras de la reforma.

E! tratamienlo de la cuestidn fiscal en 1os paises desarrollados no es
ajena a eslos cambios sociales y politicos. Entre los afios 1975 y 1981,
la concepcién dominante entre los economistas va a modificarse profun-
damente. Antes de esa fecha, en un periodo de crecimiento mas ¢ me-
nos estable, el aumento del gasio publico, dedicado a crear infraes-
tructuras y gasto social, se veia como positivo, favorecedor de las condi-
ciones de valorizacién del capilal privado. A parlir de 1975, el crecimien-
to se reduce, y el Estado se dedica cada vez mas a gaslos improducti-
vOS: pago de pensiones y subsidios a los desempleados y a actividades
productivas como las comunicaciones, que se vuelven un objetivo lenta-
dor para el capital privado, necesitado de nuevos espacios de valoriza-
cién ante la crisis de muchas aclividades tradicionales (siderurgia, cons-
truccion naval, automévil, elc.).

Esla nueva situacion significard un cambio en la Iégica liscal: los
impueslos directos, que antes se veian como lavorecedores de la redis-
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tribucién de la rigueza, ceden terreno, y ahora se consideran desalenta-
dores para la inversion y el crecimiento. Los impuestos indirectos, sobre
todo los impuestos al consumo, se veran ahora mas posilivamenle, por-
que se considera que inciden menos negativamenie sobre el ahorro y la
inversién,

En América Latina, los agentes internacionales lienen un papel pre-
ponderanle tanto en la orientacion como en la implementacién de los
PAE: los organismos mullilaterales de financiacién (especialmente FMI,
Banco Mundial y BID) se convierten en disefiadores de la politica econd-
mica en suslitucion de los gobiernos, y las mullinacionales —publicas y
privadas— presionan por la privatizacion del palrimonio social y empre-
sarial de los Estados.

Estas presiones se hacen senlir también en maieria fiscal. En esle
caso, las recomendaciones del Banco Mundial van orienladas a in-
cremenlar la recaudacién fiscal, cuyo bajo nivel es laclor de ineficiencia
en la geslion gubernamental. El IVA es el impuesto ideal para la légica
del ajuste: impuesio al consumo, que No pagan las empresas sino los
ciudadanos consumidores, y cuya recaudacion facilila el control fiscal de
las aclividades econdmicas (el Estado neocliberalizado es muchc mas
conlrolador que el anierior).

La relorma fiscal que se esté llevando a cabo en El Salvador es la
aplicacion directa, sin adaplacion a las condiciones reales del pais, de la
politica liscal neoliberal. Los problemas fiscales del pais derivan de una
ESCASA carga tributaria, una elevada evasién, un excesivo peso de los
impuestos indirectos, y el reducido nimero de contribuyentes polencia-
les direclos. Para estos problemas, no hay andlisis ni respueslas, ni
tedricas ni practicas, en los documentos del gobierno, de ARENA o de la
AID.

El IVA es generaimenle un impueslo que se aplica para pasar de una
estructura impositiva centrada en la renta a una centrada fundamental-
mente en el consumo. Pero el impuesto que viene a sustiluir —el Tim-
bre— ya era un impuesto al consumo. Como el consumo conslituye una
base fiscal mds reducida que la renta, es evidenle que los acluales
gobernanies del pais no estan pensando en resolver los problemas rea-
les de la estructura tribuiaria salvadorefia. La dptica de clase con la que
se esta realizando la reforma tiscal responde a los inlereses de los
seclores dominantes del gran capilal. Ademas de la implantacién del
IVA, el gobiernc ha realizado olras medidas de gran importancia: se han
reducido a menos de la mitad Ias lasas imposilivas en el impuesto de la
renta, especialmenie las de la personas con elevados ingresos. A 1as
personas juridicas (impuesto de sociedades), se ha reducido la 1asa
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para aquellas empresas de mds de 900.000 colones, y se ha elevado la
tasa a las empresas con una cifra de negocios inlerior a esa cantidad.
Es decir, se han reducido las tasas de 330 grandes empresas, y a
cambio se le han incrementado a 9000 medianas y pequehas empresas.
Ademas, el GOES cedié a las presiones del gran capital, y no aprobd la
inclusion en el cédigo penal del delito fiscal.

La lectura mas inmediata que se deduce de eslo es que el GOES
espera incrementar la recaudacién fiscal a través del IVA a pariir de la
fiscalizacion de las medianas y grandes empresas, pero que esle mayor
control no significara una mayor recaudacion del impuesto a la renta de
las personas fisicas y juridicas aplicado a las grandes forlunas, pues el
mayor control se compensa con la enorme reduccién de las lasas. Aun
asi, se facilita siempre la evasién al no exislir el delilo fiscal. Lo dnico
que se le va a pedir a las empresas, por 1anlo, es que recauden el IVA
—que no pagan ellas, sino los consumidores.

Las preslones Inflaclonistas

La reforma fiscal contribuird a incrementar los ingresos fiscales del
Eslado, pero siempre en una medida insuficiente para lo requerido por
una polilica de desarrollo efectivo. La estruciura fiscal, que responde a
un disefio coherentemente capilalista de la politica fiscal, no va a reducir
en absoluto la incoherencia econémica y social. Cuando sclamenle el
40% de la riqueza nacional corresponde a los trabajadores asalariados,
frente a un 60% de rentas no salariales (30% de ulilidades), la estructu-
ra fiscal, si descansa sobre el consumo, reslringe la base liscal a poco
mas de la milad de la riqueza nacional, quedando casi el 50% del PIB
fuera del alcance del lisco (pues las rentas que se transiorman en con-
sumo son las salariales, y las no salariales en gran medida se ahorran,
se invierlen 0 se consumen en el exlerior).

El incremenlo de los precios experimenlade en los dltimos meses del
afio es principalmente consecuencia de los empresarios disiribuidores,
que lograron una ganancia especulaliva incrementando los precios,
cuando tedricamente el impacio marginal del IVA sobre los cosles iba a
ser minimo, cuando no negalivo. La decisidn del BCR de retirar liquidez
del sistema es una medida propia de la ortodoxia neocliberal para reducir
el incremento de los precios, pero el coste que lleva aparejado en 1érmi-
nos de fomenlar la recesion sera mucho mayor que el beneficio de
conlencion de los incremenlos de precios, pues el origen de la acelera-
cidn de la inflacién no se encuenlra en un exceso de liquidez, sino en el
elevado grado de colusion presente en los mercados de bienes y servi-
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cios, en el control oligopélico de los precios por parte de los oferentes.

La reforma fiscal ha sido por tanto un rolundo FRACASO, al reducir
los ingresos por impuestos direclos y por los impueslos sobre el comer-
cio exterior, al seguir facilitando un elevadisimo fraude liscal, y al haber
implantado un impuesto que, al no haber actuado previamente sobre las
estructuras distributivas, ha contribuido a borrar el Unico logro en mate-
ria de bliisqueda de equilibrios que habia logrado hasla ahora el progra-
ma neoliberal, que era el conlrol de la inflacién. Cuando el ciclo de las
politicas neoliberales se esta cerrando en todo el munde (tanto el go-
biemo conservador brilanico, como el nuevo presidente de los EE.UU.,
como la agencia oficial de cooperacion japoneses... es a muy diversos
niveles institucionales que se propone de nuevo politicas de incremento
del gaslo publico y polilicas secloriales de fomento), en El Salvador, la
iresponsable conlrarrelorma fiscal obliga a disehar un presupuesto para
el afio "93 con profundas caracteristicas conlractivas, ko cual dificulta la
lransicion desde una situacién de guerra a una situacién de acumulacién
acelerada y mejora del bienestar social.

El fracaso del neollberalismo en América Latina

Los PAE han provocado un verdadero descalabro econdémico y social
en América Latina. Uno de los indicadores econémicos mas relevantes,
la tasa de inversion, mueslra que la inversidn se silua en unos niveles
muy por debajo del minimo requerido para una acumulacidn sostenida, y
en paises como El Salvador, ni siquiera alcanza los niveles requeridos
para hacer frenle a la reposicidon del capilal y a la cbsolescencia por
cambio tecnoldgico, y con los programas de ajuste no ha mejorado en
absoluto, sino que incluso se ha deleriorado aon mas. El PAE ha sido
incapaz de modificar esta tendencia histérico-estructural a la subinversién,
situacién delerminanie en el ritmo y la calidad de la acumulacién.

Las causas de este fracaso son de diversa indole: por una parie, no
hay que desconsiderar el hecho de que el Banco Mundial no eslaba
preparado 1écnica ni polilicamenie para asumir [a larea de disefiar y
promover la aplicacién de verdaderos PAE, cuya aplicacién en América
Latina estd casi sin excepcidén subordinada a los planes de
estabilizacidén del FMI.

Por otro lado, su implementacion respondio mas a razones politicas
de deniro y luera de los paises (especialmente la necesidad de mante-
ner la solvencia del sistema linanciero inlernacional y abrir nuevos espa-
cios a la valorizacién del capilal mullinacional) que a una verdadera
eslrategia de desarrollo capilalista.
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Cuadro 4

Formacién bruta de capital fljo en El Salvador 1970-1991

ANO FBCF/PIB Ipriv/PiB Ipub/PIB Ipriv/ipub
1970 10.7 8.4 2.3 78.5
1971 11.2 8.3 29 741
1872 14.1 10.1 4 71.6
1873 12.4 8.8 3.6 71.0
1974 14.2 9.5 4.7 66.9
1975 23 15 8 65.2
1976 20.1 13.9 6.2 69.2
1977 21.2 13.9 5.8 65.6
1978 21.4 15.6 6.1 72.9
1979 17.6 115 4.6 65.3
1980 13.5 6.4 7.1 47.4
1981 13.5 6.2 7.3 459
1982 12.6 6.5 6.1 51.6
1983 11.6 7 4.6 60.3
1984 115 7.6 39 66.1
1985 12 8.7 3.3 72.5
1986 13.1 10.6 25 80.9
1987 13.6 10.7 2.9 78.7
1988 125 95 3 76.0
1989 12.9 10 29 775
1980 118 95 23 805
1991 13.8 10.9 29 79.1

Fuente: International Finance Corporation, Banco Mundial 1991,
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En consecuencia, los PAE se han vislo reducidos a la apertura exler-
na y a la privalizacion. Las consecuencias principales son la desestabili-
zacion de los sislemas nacionales de precios relativos (que ya estaban
en crisis por la carga de la deuda) y la subordinacién de la asignacion
de recursos a un sistema de precios sobredelerminado por los precios
mundiales, que corresponden a las condiciones produciivas, distributivas
y tecnoldgicas de los paises dominantes. Pero el efecto mas negalivo ha
venido desde la reduccién ideoldgica y tinanciera del papel del Estado.
Los programas de ajuste estructural implemenlados en los paises de la
OCDE requirieron una mayor y no una menor participacién del Estado
en la economia. Si bien se abrieron diversos espacios econémicos nue-
vos al capital, hasia entonces patrimonio de la aclividad estatal (indus-
trias de la informacidn y la comunicacién, salud e infraestructuras), y se
redujo la paricipacién directa del Eslado en la produccién de mercan-
cias, ello no significd una reduccién de la actividad eslatal —que por el
contrario representé una parte crecienle del gasto en casi todos los
paises de la OCDE durante los afios '80. Ello es asi porque, ademads del
manlenimiento de los sistemas de proteccién social, el ajusle estructural
implicaba nuevas inversiones en lormacién y ¢apacitacion de la fuerza
de trabajo, invesligacién y desarrollo tecnolégico a largo plazo, nuevas
formas de financiamiento de la industria (reconversién industrial}, la re-
forma del sistema financiero {diferente a su privalizacion) y la reforma de
la Administracion (dilerente a la reduccién del Estado o del "gobierno™).
Todo lo cual exigié y exige una enorme canlidad de recursos publicos.
Si bien es cierto que en los paises de la OCDE se recurri¢ a la
privatizacion parcial o tolal de diversas actividades como medida para
mejorar la competencia, trasladar el mismo planteamienlo a America
Latina se ha demosirado una forma muy dafiina de dependencia inlelec-
tual: en América Latina —y mucho mas en Cenlroamérica— el Estado
no ocupa el espacio del mercado, sencillamenle porque el mercado no
esla desarrollado o existe de forma limitada y polarizada {(mercado trun-
€O, por usar una expresion cepalina) ya que la mayoria de la poblacién
carece de los ingresos necesarios para consliluirse en demanda solven-
te. La reduccién del Estado solo ha contribuido a profundizar la recesion
econdmica y la pobreza social, paralelamente al mejoramiento de la 1asa
de ganancia de las multinacionales y el gran capital, gue acceden a
ocupar los espacios productivos cedidos por el seclor publico. Sin que
esta mayor inlernacionalizacién y centralizacidon del capilal signifiquen
en modo alguno un desarrolio de los mercados nacionales.

En busca de allernatlvas
La hegemonia del neoliberalismo es casi 1otal en Ameérica Lalina y el
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Caribe. Los espacios para disefiar una eslrategia alternativa son esca-
sos, lanlo en el mundo polilico como académico. La CEPAL elaboré
recientemente una propuesta allernaliva: "Ajusle con equidad”, que sin
embargo, no reune los requisitos para consliluirse en un programa alter-
nativo. Sus debilidades principales radican en no entender todavia las
mutaciones que estan sufriendo los paises del drea, tanto en la forma
del proceso de acumulacidn como en las caracteristicas y expectativas
de los agentes presentes.

El retroceso del Estado es una realidad general en América Latina,
especialmente en materia de proteccién social e inversidn publica. Sin
embargo, el Eslado renueva sus funciones de legitimacién, con los pro-
cesos dermocralicos, que se presentan como un marco mas adecuado
para implemenlar las politicas de ajusle con el consenso de una nueva
fraccidn de clase dominanle, las capas medias articuladas al capital
lransnacional, a las aclividades comerciales y a las aclividades del Esta-
do. Una parle importante de la inlelectualidad crilica lalinoamericana de
los afios setenta se encuentra integrada de este modo a los circuitos
internacionales (salarios indexados en délares a resguardo de las de-
valuaciones, viajes aéreos y condiciones de vida poco alectadas por las
polilicas de ajusle, sea como asesores gubernamentales, funcionarios
de agencia multilaterales, consultores independientes o articulados a las
redes de ONG's-).

Al mismo tiempo, las praclicas lradicionales de la izquierda,
insurrecionales y de lucha armada por un lado, y las reivindicativas urba-
nas por otro, han agolado su eficacia en el nuevo contexto. La lucha
armada se agold ante unas fuerzas armadas que en las dos décadas
pasadas se han transformado en muchos paises en uno de los sectores
mas dindmicos y modernos: su elicacia se ha vislo incremenlada en la
lucha contra las insurgencias de diverso lipo, ademas de extender sus
actividades al campo econémico. En Gualemala especialmente, pero
lambién en Bolivia, Argentina o Brasil, la fuerza armada juega un rol
preponderanie en diversos ambitos de la economia: sector financiero,
industria militar y aerondautica, comercializacién e incluso en actividades
de conirabando, relativamente imporlantes en palses econémicamente
deprimidos. Por otro lado, la transicién de los regimenes militares de los
*70 a las democracias poco participalivas de los '80 ha manienido a los
ejércilos en un papel politico activo —se habla de "democracias vigila-
das", en el sentido de que las posibilidades de la transformacién social
por la via de las elecciones populares encuenlra su limite inicial alll
donde lo eslablece la Fuerza Armada.

Al mismo liempo, la década de los '80 ha conocido una importanle
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iransiormacidn en la estructura de las sociedades lalinoamericanas.
Asislimos a la emergencia de nuevos aclores sociales y politicos, por lo
general como consecuencia ne planificada de los PAE. La poblacion
urbana, el 57,2% del 1otal en 1970, pasd a ser el 64,9% en 1980, y es
hoy del 72%. Este enorme incremenlo cuanlilalivo ha iranstormado el
lipo de problemas que afecta a ios paises del subcontinente, en una
dimensién que aun no ha sido suficienlemente aprehendida en los pai-
ses desarrollados, ni por los politicos lalinoamericanos: la contaminacién
ambienial de las grandes urbes, el desarrollo de las enfermedades deri-
vadas de la polacién, se combinan con [a desforestacidn acelerada para
plantear el problema ecolégico con una nueva centralidad politica y so-
cial. A su vez, las polilicas de ajuste han modificado protundamenle el
mapa social: el incremenlo de las actividades intcrmales en las ciudades
se ha vislo acompafiado del delerioro de las condiciones de Irabajo y
del peso numérico y social de la clase obrera y los trabajadores asala-
riados en general; el aumento de las zonas marginales y el estableci-
miento en eslas de redes de sobrevivencia de uno u otro lipo (por ejem-
plo la experiencia de Villa El Salvador en Lima, las ollas populares en
Santiago de Chile: aquella un inlento de insercién producliva y desarro-
llo social, ésla una articulacién de la solidaridad en busca de la subsis-
tencia) ha transformado a "los marginales” en un sujeto polllico y econé-
mico con voz propia ("Nueva Economia Popular”, en expresién de
Aquiles Monloya), aunque lodavia no sulicienlemente articulado a las
practicas politicas inslitucionales. La experiencia de Brasil, donde se
combinan las polilicas sociales de la Iglesia Catdlica y los esfuerzos
organizalivos del parlido de los Trabajadores y de la Central Unica de
Trabajadores es un caso de andlisis y reflexién para toda la izquierda
lalinoamericana. El retroceso de la presencia reguladora del Estado se
ha vislo acompafiada de un peso creciente de las Organizaciones No
Gubernamentales, que a través de su articulacién internacional, ha intro-
ducido con renovada fuerza problemalicas tradicionalmente marginadas,
como la defensa de los derechos de los nifios, o la lucha feminista.

Nuevos aclores sociales, nuevas problematicas polilicas y sociales,
que se combinan con una nueva economia: la informalidad urbana ha
pasado de constituir una forma de sobrevivencia a articular redes pro-
ductivas y dislributivas que escapan a [a légica de los precios impuesta
por el monetarismo, rescalando dreas produclivas enteras o parcialmen-
te al proceso acelerado de centralizacién del capital que se vive en
todas parles. En el agro es especialmentle visible esta situacién: en Gua-
lemala, las denominadas exportaciones agricolas no tradicionales se ba-
san en la produccién de los indigenas, que son quienes conirolan los
nuevos cultivos (melones, ajonjoli, verduras etc). De este modo, la bus-
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queda de formas de supervivencia por parle de los campesinos pobres
les ha llevado a ubicarse en producciones con un allo potencial de acu-
mulacién. En esta siluacién los objetivos inmediatos de la lucha se modi-
fican: ya no se centra en la reivindicacién salarial de los campesinos sin
lierra, o la defensa del derecho a la tierra, cuanto en combatir a las
mullinacionales que controlan la distribucién y comercializacién de sus
productos, y la asistencia técnica e insumos (lertilizantes), y lograr el
derecho a establecer sus propios canales de comercializacion, para re-
tener el excedente —en Gualemala, el solo intenlo de formar una coo-
perativa agraria representa una automatica amenaza de muene.

Asislencia técnica y acceso al crédilo es también la bandera de lucha
de las cooperativas en El Salvador, en Colombia o en Chile. Las coope-
rativas se han converlido en un eje fundamental en la implemeniacién
de un nuevo proyecto de solidaridad y desarrollo por parte de la izquier-
da y las fuerzas progresistas en muchas parles de América Latina,

La inmadurez de la allernaliva se refleja en las explosiones de des-
contento social sin reivindicaciones de largo alcance en Venezuela en
1992 o en la Republica Dominicana hace pocos afios, o el naufragio de
los procesos reformistas y de izquierda en Per( y Nicaragua. Las reunio-
nes de paridos politicos de izquierda en febrero en Rio de Janeiro y de
julio en Managua, las inicialivas de encuenlros sindicales conlinenlales y
olras, son un esfuerzo por avanzar en la reflexién comun en torno a las
alternalivas viables.

En ese proyeclo, lodavia es una zona oscura la articulaciéon con el
Estado, o el papel del capilal lransnacional, o los mecanismos de
lijacion de precios y asignacion de recursos. Las nuevas caracleristicas
y demandas de los seclores populares, el balance de perdedores y ga-
nadores de las politicas de ajuste y los espacios de acluacién que se
abren en el nuevo ciclo (?) de democracias lalinoamericanas: ¢ permiti-
ran una nueva articulacidn politica de grupos y clases sociales en torno
a una propuesta a desarrollo eficaz? En la espera, el ajuste estruclural
comienza a agotar su liempo.
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América Latina: Datos econémicos basicos
ME @ @ (5) 6) (7 (8 (9 (10)

Argenlina 32,2 86,3 2829 -3.2 48 3,7-121 4,7 8,6 1147 58706 2314
Bolivia 73512 88026 69 22 33 .. .. -12 5431 17
Brasil 150,3 74,9 2321 08 94 95 24 .. . 2794 115646 2968
Colombia 33,0 70,01375 15 72 51 18 11,1 390 185 16903 29
CostaRica 3,04711620-0,5 79 93 —02 192 18,2 121 4532 19
Chile 13,28592256 1,0 92 28 06 252 174 109 19578 26
Ecuador 10,6 56,0 1294 -0,9 65104 28 145 7.4 80 10749 49
ElSalvador 5,3 44,4 1088 —0,9 3,0 3.6 —04 11,9 262 17 1760 24
Guatemala 9,2394 879-19 66 52 -13 109 20,2 330 2577 41
Hait( 652083 35329 45118 42 . 176 10 818 21
Honduras 5,1 43,7 925-14 90 65 -30 241 21,6 47 3304 23
Jamaica 255231302 05 6,7-94 62 348 403 -12 4305 22
México 88,6 72,6 1920 -0,8 9,1 86 -21 21,0 31,1 2594 100752 27
Nicaragua 39598 579-56 86 02 0,7 28,7 239 0 8053 7485
Panama 2,4 534 1960-1,613,4 3,8-181 258 291 -35 5683 1
Paraguay 434751450 0,0 92182 03 93 288 11 2497 38
Perd 2167021629 -3,1 28 89 43 12,0 340 26 18999 7482
A.Dominic. 7.2 60,4 762 -0,6122102 18 13,2 22,7 106 3947 60
Trinidad T. 1,2 69,1 4415 -4,1 1,2166-10,7 298 499 63 2040 11
Uruguay 3,1 8552885 -05-04 90 -8,0 162 153 45 3826 113
Venezuela 19,7 9053390 -23 72 46 -7,1 203 66,9 21 35427 4

Am. Lalina 431,9 71,5 2034 -1,2 74 74 -32 7578

(1): Poblacién total en 1990 (millones); (2): Porcentaje de poblacién urbana en
1990; (3): PIB por habitante en 1988; (4): promedio de tasa de crecimiento anuai
del PIB por habitanle 1981-1990; (5): Promedio de las tasas de crecimiento anual

"de la inversién inlerna brula 1961-1970; 1971-1980; 1981-1990; (6): Gaslos
totalesdel Gobierne Central como porceniaje del PIB en 1990; (7): Impuestos
direclos (porcentaje de los ingresos corrientes); (8): Inversién extranjera directa
1988 (millones de ddiares); (9): Saldo de la deuda externa total desembolsada
1988 (millonas de délares); (10): IPC de 1990.

Fuente: Informe 1991, BID y Cuadarnos Estadislicos de la CEPAL num. 15

643

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana José Simeén Cafas



	page-0021_2R
	page-0022_1L
	page-0022_2R
	page-0023_1L
	page-0023_2R
	page-0024_1L
	page-0024_2R
	page-0025_1L
	page-0025_2R
	page-0026_1L
	page-0026_2R
	page-0027_1L
	page-0027_2R
	page-0028_1L
	page-0028_2R
	page-0029_1L
	page-0029_2R



