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PRESENTACION

Cuando entraron vieron colgado de la pared
un retrato espléndido del amo,
con el mismo aspecto con que le habian visto recientemente,
con todo el encanto de una juventud y una belleza exquisitas.
Tendido en el suelo habia un hombre muerto,
de smoking, con un cuchillo clavado en el corazon.
Tenia cara palida, arrugada y siniestra.
Hasta que examinaron los anillos no supieron reconocer quien eva.

Oscar Wilde, El retrato de Dorian Gray.

Elibre mercado ha sido pregonado en las tltimas décadas como
el mecanismo bdsico para hacer eficiente a la sociedad, aumentar su
productividad, su riqueza y su realizacion.

Conoci al Sr. Mercado hace mds de 20 afos, cuando entré a la
Facultad de Economia de la Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM). Me lo imaginaba como un caballero inglés, de
bombin, smoking y bastén. Era realmente un hombre imperturba-
ble, que se dedicaba a hacer negocios. Sabfa donde estaban todos los
vendedores y los compradores de todo, la calidad y precio de todos
los bienes y servicios; era totalmente imparcial y en eso se parecfa a
suamigo el dinero, tenfa una mano invisible pero un pufio de hierro.

Sin embargo, el Sr. Mercado parece que tiene algunos atribu-
tos distintos a los que se le adjudican. En México, le hizo efecto el
tequila en 1994; se fue a Rusia para aliviarse de la borrachera y le
fue peor con el Vodka. Comenzé a tener alucinaciones y a ver dra-
gones en Asia; armé un carnaval y también le afectd la samba en
Brasil. Ahora nos amenaza con hacernos un tango en Argentina.

En realidad, el Sr. Mercado tiene problemas desde hace mu-
chos afios. Evidentemente tiene derecho a vivir, ¢{pero tiene dere-
cho a hacerlo sin ninguna cortapisa? Nosotros consideramos que
no. Creemos que el Sr. Mercado tiene traumas desde su parto, des-
de su concepcidn. Por ello hay que seguir analizindolo y evaludn-
dolo. Este texto espera contribuir a ello en un aspecto muy
particular: la forma en la que ha sido promovido en las llamadas
politicas de ajuste estructural.



En 1995 se cumplieron 50 afos de la celebracién de los acuer-
dos de Bretton Woods, de donde surgieron las dos principales ins-
tituciones internacionales que han promovido la liberalizacién de
los mercados a escala mundial: el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y el Banco Mundial. El momento del aniversario no era el
mejor para festejar: el principal cliente del Banco Mundial y uno de
los mayores liberalizadores del mercado en el mundo, México, se
encontraba atravesando la peor caida de su produccién desde la cri-
sis de 1929; en Europa comenzaba el ascenso de los partidos so-
cialdemdcratas, frecuentemente criticos del libre mercado a
ultranza; al interior del Banco Mundial se efectuaron deslindes de
las légicas tradicionales del propio Banco, comenzando por su
nuevo presidente, James Wolfensohn, y su economista en jefe, Jo-
seph Stiglitz. A todo esto se aund una campafa internacional de or-
ganizaciones de la sociedad civil (OSC) frente a las politicas del FMI
y del Banco Mundial: 50 years is enough. En suma, comenzaba a res-
quebrajarse el predominio tanto teérico como politico del discurso
que ha fundamentado desde los afios ochentas la aplicacién de las
llamadas politicas de ajuste estructural.

Dos anos mads tarde, el Banco Mundial acordé con diversas
OSC la realizacién de una revisién participativa de las politicas de
ajuste estructural (Structural Adjustment Policies Review Initiati-
ve, SAPRI). Para ello, el Banco invitd a diversos gobiernos para par-
ticipar, generar una metodologfa comun y construir una estructura
de discusion 4gil para efectuar una evaluacién tripartita de dichas
politicas entre gobiernos, Banco Mundial y OSC. El sentido de esta
evaluacidn fue el de conocer, desde la perspectiva de la propia so-
ciedad civil, el impacto percibido por la aplicacién de los ajustes es-
tructurales.

Aunque el gobierno mexicano fue invitado, éste declin6 su
participacion, al igual que numerosos paises que han aplicado los
ajustes. Sin embargo, otros aceptaron participar, como fue el caso
de El Salvador, Ecuador Bangladesh, Hungria, Mali, Uganda,
Zimbawe, Ghana.

Las 0sC de los pafses que s integraron al ejercicio SAPRI for-
maron una red entre ellas y con otras, de paises en donde los go-
biernos no aceptaron participar, pero diversas OSC si decidieron



hacerlo. Tales fueron los casos de Filipinas, Canadd y México. La
red integrada por las OSC de ambos grupos de paises, se constituyé
como SAPRIN (Structural Adjustment Policies Review Initiative
Network) y al ejercicio que se lleva a cabo en los paises sin partici-
pacién gubernamental ni oficial del Banco Mundial, se le llama
CASA (Citizens Assessment of Structural Adjustment).

Actualmente los ejercicios SAPRI y CASA se estdn efectuando
en 12 paises. Cada uno de ellos ha elegido problemdticas y sectores
particulares, pero en todos los casos se han convenido criterios bd-
sicos, como lo son la integracién de un enfoque de economia poli-
tica en el andlisis, la inclusién de la perspectiva de género, la
consideracién tanto de andlisis cuantitativo como cualitativo y, so-
bre todo, un trabajo participativo con la sociedad civil.

De manera paralela a los ejercicios SAPRI y CASA, se disefi6 en
el Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de Occidente el
proyecto Empleo, pobreza y distribucién del ingreso en Colima,
Jalisco Michoacdn y Nayarit. Articulacién entre las estrategias de
desarrollo econémico y los niveles de bienestar social (proyecto
SIMORELOS clave 970303004). En este proyecto se procura anali-
zar la relacién entre las politicas macroeconémicas de ajuste estruc-
tural y la evolucién socioeconémica en un espacio regional
determinado.

Durante el desarrollo de este proyecto se han establecido
vinculos estrechos con el ejercicio CASA-SAPRI. De hecho, esta pu-
blicacién refiere el marco conceptual de andlisis del ajuste estructu-
ral que enmarca tal ejercicio. De esta manera, el proyecto que
hemos disefiado en el ITESO podra contribuir —desde un espacio
académico- a un ejercicio ciudadano, vinculado con posibilidades
de negociacién y cabildeo sobre politica econdmica.

Esta publicacién es la primera de una serie de cuatro, en las
que se efectuard un andlisis del ajuste estructural. En ésta procura-
mos respondernos a la pregunta bdsica que da origen a la publica-
cién: ¢qué es el ajuste estructural? Consideramos que no podemos
plantarnos un andlisis sobre el impacto de las politicas de ajuste es-
tructural sin conocer cuales son sus fundamentos, como éstos se
traducen en el disefio de estrategias y éstas a su vez, dan lugar a po-
liticas concretas.




La segunda publicacién serd un seguimiento de la politica
econémica aplicada en México desde 1982 y su anilisis en térmi-
nos de los planteamientos del ajuste estructural. Esta publicacién
vendrd acompafiada de una base de datos de la politicas aplicadas
en el periodo referido.

La tercera publicacion corresponderd al seguimiento de la
evolucion del pais y de la regién occidente de México, desde la
puesta en prdctica del ajuste estructural, en términos de evolucién
de su actividad econdmica, deuda, empleo, pobreza y distribucién
del ingreso.

Por tltimo, se publicard un libro que contenga los resultados
conjuntos del trabajo de campo y del andlisis participativo sobre la
relacion de las politicas de ajuste estructural con la evolucién so-
cioecondémica de la poblacién, desde la perspectiva de las OSC que
participen, asi como con los resultados de una encuesta sobre las
trayectorias ocupacionales y de consumos, entre poblacién abierta
de la regién occidente.

Con este proceso esperamos contribuir colectivamente, con
el trabajo universitario, las experiencias de OSC y los conocimien-
tos y estrategias de la poblacion que serd consultada, al disefio y ca-
bildeo de propuestas de politica alternativa, tanto econémica
como social.

El equipo de investigacién que ha participado en la elabora-
cién de este documento estd integrado por Rodolfo Aguirre, Tan-
ya Pérez, Ignacio Romdn y Luis Vallejo. Igualmente agradezco las
lecturas y comentarios de Fernando Cortés de El Colegio de Méxi-
co, de Rafael Crespo, Rocio Enriquez y David Gémez, del ITESO,
de Enrique Valencia de la Universidad de Guadalajara, asi como de
Ma. Cecilia Oviedo, Fabiola Zermeno, Manuel Pérez Rocha, Ma-
ria Isabel Verduzco y Lydia Alpizar, del ejercicio CASA-México.
Todos sus aportes me permitieron reflexionar y corregir ideas. No
obstante, todo lo aqui dicho es responsabilidad mfa.
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——— ¢{QUE ES EL AJUSTE ESTRUCTURAL?! ———

Introduccion

Desde hace casi 20 anos, en la mayor parte del mundo, quienes de-
ciden directamente sobre como manejar la produccion, las finanzas
y el comercio de los paises, han optado por privilegiar, al menos en
su discurso, el libre juego de las fuerzas del mercado. Esto significa
que han considerado como lo mds conveniente para la sociedad
promover los acuerdos privados e individuales que logren todos
los que tengan algo que comprar y/o vender, con la menor intromi-
sién posible por parte del gobierno o de grupos que se unan para
impedir la libre realizacién de tales acuerdos individuales.

Ejemplificando esta légica, existen diversos aspectos por los
que se considera que la intervencién econdmica del gobierno es
perjudici-l:

©  Ger ralos problemas econémicos que conducen a crisis re-
currentes. En especial, 7) efectuar gastos superiores a sus in-
gresos ocasiona déficit fiscal y #) proteger la ineficiencia de
productores nacionales frente al resto del mundo, al permitir
una acumulacién de gastos en divisas superior al ingreso de
las mismas produce déficit en cuenta corriente de balanza de
pagos. El primer tipo de déficit puede conducir a un alza de
impuestos, con los consiguientes efectos negativos sobre pro-

1 Elpresente documento constituye un avance del proyecto de investigacién “Empleo, pobre-
za y distribucién del ingreso en Colima, Jalisco, Michoacdn y Nayarit: articulacién entre las
estrategias de desarrollo cconémico y los niveles de bienestar social”. Dicho Proyecto se en-
cuentra a cargo del ITESO y cuenta con el apoyo financiero del sistema SIMORELOS del
CONACYT (nim.970303004) y la colaboracién del Centro de Investigacién Observatorio
Social de [a Universidad de Guadalajara, Instituto Mexicano para el Desarrollo Comunita-
rio, A.C. (IMDEC) ¢ Indicadores Desarrollo y Andlisis (IDEA).

En el desarrollo del conjunto del proyecto, y particularmente en la discusién del presente
documento, he contado con el amplio y valioso apoyo de Rodolfo Aguirre Reveles, Tanya
Pérez Herndndez y Luis Vallejo. Igualmente, agradezco la cuidadosa lectura y comentarios
de los borradores por parte de Lydia Alpizar, Rafacl Crespo, Laura Frade, David Gémez,
Benilde Morfin y Marfa Isabel Verduzco, asf como el valioso aporte de Pedro Maldonado en
la revisién y correccién editorial de los borradores.
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ductores y consumidores. El segundo provoca las devaluacio-
nes, con un impacto negativo sobre el poder de compra de la
poblacién. El mantenimiento de finanzas publicas sanas
(equilibrio fiscal) y la promocién de la eficiencia en el plano
internacional tenderian a evitar tales problemas.

Gasta sin producir, quitindole (a través de los impuestos) a
los que si producen, o provoca inflacién al “echar a andar la
mdquina para hacer dinero”. Si el gobierno, en lugar de co-
brar impuestos, dejara a los individuos conservar el producto
de su esfuerzo, la capacidad de compra de la sociedad aumen-
tarfa, y con ello las ventas, la inversién, el empleo y la produc-
cién. Si el gobierno dejara de fabricar dinero a su libre
albedrio, no provocaria inflacién y, por lo tanto, no se dete-
riorarfa la capacidad de compra de la sociedad.

Provoca ineficiencia, al producir bienes y servicios con los re-
cursos extraidos de la sociedad y no con los suyos propios (de
los cuales carece en tanto sector publico, por definicién). Los
gobernantes, al no arriesgar su propio capital, conducen a
una produccién que puede resultar deficiente, tanto en cali-
dad como en cantidad. Ello provoca pérdidas y altos costos
para los consumidores en lo particular (comuinmente la ma-
yor parte de la sociedad) y para la sociedad en su conjunto,
puesto que ésta tiene que pagar con deuda o impuestos los d¢-
ficit resultantes. Si, en cambio, la produccién fuese asegurada
por los particulares, la competencia les llevarfa a ser mds efi-
cientes, producir mejor, mds barato y, sobre todo, evitar que
el conjunto de la sociedad pague sus costos.

Protege a los productores privados ineficientes frente a los
eficientes. Si no se procura el libre comercio, tanto a nivel na-
cional como internacional, tampoco se logrard que los consu-
midores tengan acceso a mejores productos en términos de
calidad y precio. Por su parte, los productorcs no podrén con-
tar con mejores insumos, no correrdn el riesgo de incursionar
en actividades donde sean mds eficientes en el plano nacional
e internacional, ni se verdn obligados a mejorar en aquellas
que realizan bajo los beneficios de la proteccion. Por el con-
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trario, el libre mercado implicarfa un aumento en la calidad,
abatimiento de costos, mejora en competitividad y estimulo a
la produccién y el empleo.

©  Genera altos costos de produccidn al sector privado, ligados a
la imposicién de obligaciones a los empresarios. Entre éstos
destacan los costos laborales (pago de al menos el salario mi-
nimo, reparto de utilidades, vacaciones, aguinaldo, seguro
médico, jubilacién, pago por despido, entre otros). Estos
costos inhiben la inversién privada, especialmente aquella di-
rigida a la contratacién de trabajadores, lo que a su vez aca-
rreard desempleo y la expansién de una economia subterrdnea
que evadirfa todo tipo de compromiso fiscal. De reducirse los
costos laborales, se produciria el efecto contrario: facilitar la
contratacién de trabajadores y mejorar su productividad, re-
ducir el desempleo, la economia subterrdnea, y mejorar los
salarios.

©  Traslada recursos publicos a bolsillos privados. El alto mar-
gen de maniobra del gobierno para privilegiar o discriminar a
determinados sectores, regiones o empresas en particular, se
presta para la expansion de corruptelas, a la que podria agre-
garse el manejo fraudulento de empresas paraestatales. Entre
menos margen de maniobra tenga el Estado y entre menos
controle empresas fuera de la légica de mercado, las posibili-
dades de corrupcion se reducirdn.

o  Utiliza los recursos econdmicos de que dispone con fines de
control y de cooptacién politica, particularmente en coyuntu-
ras electorales. Esto implica una manipulacién de los proce-
sos politicos e impide el ejercicio de una verdadera
democracia. Por consiguiente, entre menos control tenga el
Estado sobre el uso de recursos sociales, menor serd su capaci-
dad de manipulacién.

Por su parte, las coaliciones que ejercen poder colectivo frente a de-

cisiones individuales también afectan la eficiencia y el bienestar so-
cial:

1:3



Los sindicatos, al imponer ciertas condiciones sobre las rela-
ciones laborales, afectan negativamente a la sociedad en cuan-
do menos dos sentidos: 7) encarecen los costos de produccién
de los bienes y servicios generados por la empresa, lo que se
traslada al precio final de éstos, en perjuicio de los consumi-
dores; #2) al encarecerse los costos laborales, se reduce la posi-
bilidad de contratar nuevos trabajadores. Ademds, si los
sindicatos inciden en la contratacién de nuevo personal o en el
mantenimiento del existente, se genera un proceso de discrimi-
nacién y/o exclusién hacia los trabajadores no sindicalizados.

Los acuerdos internacionales de productores, por ejemplo la
Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP),
distorsionan el mercado mundial, inhiben la produccién en
todo el planeta y ademds provocan un encarecimiento de los
bienes importados por los propios sectores o pafses integran-
tes de las coaliciones. En ese mismo sentido, un club de deudo-
res frente a la deuda externa reducirfa la disponibilidad de
recursos precisamente para los paises integrantes de dicho
club, lo cual mermarfa sus potencialidades productivas y el
bienestar de su poblacién. En cambio, la libre circulacién de
capitales permitirfa que las potencialidades de tales paises fue-
sen optimizadas a partir de la inyeccién de capitales interna-
cionales.

Esta misma argumentacion puede reproducirse en el caso de
los productores nacionales, que generan un mercado cautivo
en perjuicio del consumidor.

Ante las argumentaciones enunciadas, que son s6lo algunas de las
que han dado lugar a un vuelco de las politicas en favor del libre
mercado, se ha procurado que los productores y consumidores,

empresas y familias, interactien con la menor mtcrfcrcnaa posxblc
por parte de quienes sean ajenos a sus intereses privados.” Este tipo

En la jerga convencional utilizada en teorfa econémica, el término “productores” no se refie-
re a los trabajadores que generan la produccién, sino a la empresa, representada por sus pro-
pietarios y tomadores de decisiones.
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de argumentaciones, desde su propia légica, no son antisociales.
Por el contrario, el bienestar colectivo es el objetivo final de sus
propuestas y no pucdc ser resultado de politicas que no lleven auna
mayor eficiencia y racionalidad individual. Esta, a su vez, no puede
entenderse sin la libre competencia en la arena econdmica, es decir,
en el mercado.

Los defensores de las politicas predominantes no niegan el
hecho de que la pobreza se haya incrementado desde que se aplican
las politicas liberalizadoras del mercado, como tampoco niegan
que la riqueza se haya concentrado y que las condiciones generales
de vida se hayan deteriorado. Tal deterioro lo explican por las poli-
ticas de proteccién y alta participacion publica que antecedieron a
las liberalizaciones. En un simil con un tumor maligno, las politicas
previas a las del libre mercado serfan catalogadas como un cdncer,
en tanto que las liberalizadoras representarian a la quimioterapia.
Ciertamente, un paciente que recibe quimioterapia puede estar
cada vez mds enfermo, pero la quimioterapia no lo estd agravando,
sino el tumor. Si no hubiera recibido el tratamiento es previsible
pensar que estarfa mds enfermo y que ademds, por muy doloroso
que sea, tal tratamiento es la Unica esperanza de salvarlo.

La manera de operativizar la l6gica del libre mercado en las
estrategias econémicas de paises concretos y especialmente en los
paises endeudados del llamado Tercer Mundo, han sido las polm-
cas de ajuste estructural. Estas se construyen a partir de fuentes te6-
ricas diversas, entre las cuales destacan el laissez faire, laissez passer
de Adam Smith; las ventajas comparativas de David Ricardo; los
criterios de optimizacion de las decisiones en la teorfa neocldsica; el
equilibrio generval de Ledn Walras; la sintesis neocldsica de John
Hicks; el monetarismo de Milton Friedman; las expectativas raciona-
les de Sargent y Lucas y la inversion en capital humano de Schultz y
Becker, y otras mds.

La liberalizacién del mercado también ha dado lugar a la reo-
rientacién de las politicas sociales. La l6gica del estado del bienes-
tar ha cedido su lugar al crecimiento de las politicas focalizadas,
tendientes a facilitar la integracién de la poblacién mds pobre al
mercado de trabajo.
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Recientemente se han incorporado nuevos elementos a la 16-
gica del ajuste estructural: 7) las concesiones de servicios, tanto fe-
derales como estatales y municipales, #) la reforma del Estado, en
pos de una mayor autonomia del Poder Judicial y de los niveles de
decision locales y ##2) las perspectivas ambientales y de género en la
definicién de las estrategias econémicas.

En México, desde 1982 se han implementado recurrentes
programas de ajuste, mismos que también se han acompanado fre-
cuentemente por programas sociales. Los ajustes iniciaron de ma-
nera conjunta con el establecimiento de politicas de estabilizacién
de las finanzas publicas y de las cuentas con el exterior, dirigiendo
sus lineas de accién a una profunda reubicacion de cada uno de los
agentes economicos en los procesos productivos, distributivos y de
mercado. Enseguida, los programas sociales cubrieron funciones
compensatorias en un inicio y ahora estdn plenamente integrados a
la propia légica del ajuste y de la reinsercién de los agentes.

Al cabo de dos décadas, la evolucion econémica en México no
correspondié con las expectativas:

©  No parecen haber terminado las tendencias a crisis recurren-
tes (en especial debido a los déficit en balanza de pagos).

©  Los impuestos no se han aligerado (aunque el gasto sf lo ha
hecho).

o  Multiples empresas privatizadas han enfrentado graves pro-
blemas financieros y han tenido que ser rescatadas con los re-
cursos de la sociedad (es decir, los empresarios privados no
arriesgaron s6lo su propio capital).

o  Larelacion de producto por trabajador estd en niveles simila-
res a los de hace dos décadas, lo que no indica un aumento
global de la eficiencia.

o  Lareduccion de costos laborales no se ha traducido en el cre-
cimiento significativo de la proporcién de asalariados en la
Poblaciéon Econémicamente Activa, ni en la mejorfa en las
condiciones de vida de los asalariados.

o  La corrupcién no parece eliminarse y ni siquiera matizarse.
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o  El uso politico de los fondos sociales se sigue denunciando
continuamente.

o  El debilitamiento sindical no se ha correspondido con una
mejora en las condiciones laborales de los no sindicalizados y

o  Entre los pocos respiros que ha tenido la economia mexicana,
ha estado la realizacién de acuerdos internacionales de reduc-
cién de la plataforma de exportacién petrolera, con el fin de
recuperar petroprecios.

En otros términos, los problemas enunciados, atribuidos a la alta
injerencia del Estado en la economia, no se han resuelto con la libe-
ralizacién. Sin embargo, de lo anterior no se deduce que ésta sea la
que ha agravado los problemas o que haya ocasionado otros.
Como tampoco podria afirmarse que los tratamientos contra el
cdncer son lo que agravan la salud de un paciente.

Para afirmar o refutar la relacién causa efecto entre las politi-
cas de ajuste y la evolucion socioeconémica, es necesario analizar:
7) el contenido de la légica tedrica, las propuestas y las acciones
concretas enmarcadas en el ajuste estructural; #) la evolucién so-
cioecondmica y #) la construccién de argumentos sélidos que nos
permitan conocer los nexos entre los ajustes y tal evolucién.

Sin embargo, en términos de toma de decisiones, la defensa
de los ajustes estructurales ha resultado triunfante. {Por qué y
c6mo lo ha hecho en la mayor parte del orbe durante casi dos déca-
das? En este texto procuraremos esbozar una respuesta.

En la actualidad, la légica del ajuste ha articulado con formas
nuevas las estrategias econémicas y sociales, aplicindola a una gran
diversidad de situaciones econémico-politicas, con implicaciones
en términos de las estructuras ocupacionales, la distribucion del in-
greso y los niveles de pobreza.

Nuestro objetivo es ofrecer una primera aproximacioén para
evaluar el impacto de las politicas de ajuste estructural aplicadas en
MEéxico sobre los niveles de bienestar en Colima, Jalisco, Michoa-
cdny Nayarit. A tal efecto presentaremos nuestra propuesta meto-
dolégica para efectuar su andlisis y una revision general sobre la
discusion acerca del contenido de las politicas en cuestion.
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I. PROPUESTA METODOLOGICA
DE LA INVESTIGACION:
¢{COMO ANALIZAR EL IMPACTO
SOCIAL DEL AJUSTE ESTRUCTURAL?

L. investigacion sobre el ajuste estructural puede efectuarse des-
de multiples planos y metodologfas. De inicio, cabe preguntarse:
{qué analizar?, {quién lo va hacer?, ¢con qué objetivos?, y écomo se
traducen los andlisis en un mecanismo de aplicacién?

En cuanto a la primera pregunta Ph. Hugon resalta tres posi-
bilidades complementarias:

o  Lacoherenciay la pertinencia de los sistemas de informacion
y la de los modelos macroeconémicos en que se fundamentan
las politicas.

o  Valoracién de la eficiencia de las politicas en relacién con sus
propios objetivos de equilibrio financiero y de repunte de la
oferta.

o  Evaluacion de los efectos de las politicas, con respecto al cre-
cimiento y la distribucién de la riqueza generada (lo cual im-
plicitamente contiene un enfoque de economia politica).?

Las posibilidades propuestas por Hugon refieren un plano de
coherencia instrumental (fuentes y modelos), una critica interna de
las politicas, conforme a sus propios objetivos, y una critica exter-
na, asociada con el fin iltimo de toda iniciativa econdémica: la gene-
racién y distribucién de la riqueza, asi como el desarrollo de su
reproduccion social. Lo anterior, considerando por riqueza no
s6lo a la generada en la esfera del mercado sino, en un contexto mds
amplio, la de transformacién consciente de la naturaleza por parte

3 Hugon, Philippe. “Ajustement dans les pays en developpment”, en Encyclopedie Economigue,
Greffe, Maraisse y Reiffers (eds.), Economica, Paris, 1990.
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de las sociedades. Pensamos que el presente andlisis debe retomar
los tres planos.*

No basta, aunque es necesario hacerlo, comprobar o refutar la
validez implicita de las teorfas de base o las estadisticas que sirven
de sustento para definir politicas de ajuste estructural. También es
necesario evaluar la traduccién de los modelos y la informacién en
las précticas reales que se han desarrollado. En ese sentido, es im-
prescindible evaluar las politicas de acuerdo a sus propios objeti-
vos, asf como a su correspondencia con la evolucién productiva y
distributiva de las sociedades que las apliquen.

El contraste entre teorias, politicas y seguimiento de indica-
dores econémicos y socioecondmicos ofrece una correspondencia
entre la 16gica del ajuste y la evolucién real de las sociedades, pero
no permite afirmar que el ajuste cause tal evolucién.

Para abordar las posibles relaciones entre ajuste y evolucién
social y econémica, no basta con la realizacién de trabajo docu-
mental. Se requiere incorporar la participacién cualitativa (y no
s6lo la toma de informacidn) de la sociedad civil (organizaciones y
poblacién abierta), explicando su propia realidad y definiendo su
valoracién sobre la 16gica del ajuste. De ahi que la respuesta a guién
evalia considere en esta propuesta a las organizaciones de la socie-
dad civil y a la poblacién abierta como actores centrales. Del cuida-
do con que esto se realice dependerd la riqueza de un proyecto de
evaluacién participativa.

En términos estadisticos, esta investigacién permitird preci-
sar casos concretos, con la poblacién participante en el proyecto,
no sélo de los cambios en las condiciones de vida de la poblacién,
sino los motivos inmediatos y mediatos atribuidos a éstos y las ac-
ciones de los hogares frente a dichos cambios. En términos teéri-
cos, ello permitird contrastar comportamientos reales y esperados
de las familias que sean abordadas.

4 Alos factores de coherencia y pertinencia, cabria afiadir el de integralidad. En efecto, lainsu-
ficiencia y los criterios conceptuales de la teorfa econémica convencional excluyen o segre-
gande lo “cconémico”a las actividades no directamente mercantiles. Por ejemplo, ¢l trabajo
doméstico y comunitario efectuados por las amas de casa no es contabilizado como genera-
dor de riqueza y por consiguiente tampoco como empleo. Ironizando esta inconsistencia,
Paul Samuelson afirmaba que no se casarfa con su cocinera porque reducirfa la riqueza na-
cional de su pafs, ya que desaparecerfa la relacién mercantil entre ellos.
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1. Objetivos

La investigacién pretende ser un ejercicio demostrativo sobre los
comportamientos sociales y econdmicos de una poblacién concre-
ta, especificamente en el occidente de México (Nayarit, Jalisco,
Colima y Michoacdn), analizar su relacién con las politicas de ajus-
te y abordar la discusién sobre estrategias alternativas. En este sen-
tido, el trabajo pretende asociar la evolucién de las medidas
macroecondomicas y sociales puestas en préctica, con la realidad
ocupacional, de distribucién del ingreso y calidad de vida en los es-
tados en cuestidn, tanto a nivel macro como microsocial.

Cabe mencionar que el andlisis de los casos especificos en los
estados considerados no implica que los resultados del estudio pre-
tendan ofrecer una validez general para la explicacién de la proble-
mdtica particular de las entidades, pero tampoco circunscribir los
resultados a un alcance local o regional. En este sentido, se buscard
la comparabilidad de este estudio con esfuerzos similares que se es-
tén haciendo y/o que pudieran hacerse en otros espacios.

Por lo anterior, se considera que el proyecto debe responder a
cuatro direcciones bdsicas y simultdneas:

o  Lograr un espacio de cabildeo y negociacion sobre el conteni-
do de las politicas de ajuste estructural. Se procurard abrir di-
cho espacio ante dependencias de las instituciones financieras
internacionales (principalmente con el Banco Mundial) y de
entidades publicas. Circunscribirse a actitudes acusatorias,
sin suficiente argumentacién, s6lo darfa como resultado la
descalificacién del proyecto e induciria, partiendo del hecho
de que los interlocutores mencionados no son monoliticos, a
fortalecer las posiciones mds reticentes al didlogo. Hay que
utilizar argumentaciones suficientemente sélidas, para no li-
mitarse a una simple correlacién ajuste-pobreza sino al estu-
dio de los mecanismos a través de los cuales las politicas de
ajuste han incidido sobre las condiciones de vida de las socie-
dades estudiadas y cudles han sido sus respuestas econémicas,
politicas y sociales ante tales transformaciones.
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Efectuar un ejercicio que analice el ajuste estructural como
producto de relaciones sociales determinadas y de un conjun-
to articulado de estrategias, programas y politicas; no sélo
como la relacién de una politica en particular, contrastada
contra un objetivo especifico (Regla de Tinbergen). De pro-
ceder as{, no se evaluaria el conjunto del ajuste sino s6lo com-
ponentes y productos aislados de éste. Tampoco limitaremos
nuestra perspectiva a las medidas o programas circunscritos a
los préstamos de ajuste estructural, sino a la légica econémica
general en la que dichos empréstitos se insertan.

Ser respetuosos del pensar, sentir y actuar de los grupos socia-
les a los que se acuda y que, por consiguiente, permita obtener
conocimientos relevantes para diagnosticar las implicaciones
del ajuste y, en su caso, contribuir al disefio de politicas alter-
nativas. De lo contrario, inducir de antemano las respuestas,
considerar sélo las de lideres sociales y no grupos abiertos, o
utilizar la informacién sélo como un insumo descriptivo, im-
plicarfa una manipulacién del proceso de investigacién. En el
primer ejemplo se tratarfa de una induccién de los resultados
que nada aportaria al surgimiento de nuevas argumentacio-
nes ni al cabildeo. La segunda situacién implicarfa consultar
exclusivamente a las personas mds informadas dentro de cier-
tos grupos y la transmision de la ideologia de los lideres. La
tercera podria ser coherente con un andlisis contrafactual,
equiparando grupos piloto y control, de poblaciones objeto y
no objeto de ciertas politicas, pero se olvidaria el sentido es-
tructural del ajuste y se contrastarian grupos cuya comparabi-
lidad no se garantizarfa.

Promover procesos de organizacion social, tanto para la toma
de posturas en torno a las politicas actuales, como para el dise-
fio de propuestas propias que a su vez puedan ser discutidas
con autoridades publicas.
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2. Hipétesis de trabajo

El estudio parte de los argumentos que dan origen a la aplicacién
de politicas de ajuste estructural. Ello permitird analizar la l6gica de
la aplicacién de politicas en México, las modificaciones sociales
ocurridas a partir de su aplicacién y las estrategias econdmicas y so-
ciales de diversos grupos frente a dichas modificaciones.

Asi, se intentard asociar la racionalidad individual implicitaen
los modelos que sirven de base a las estrategias econémicas aplica-
das, con la racionalidad real mediante la cual se responde social-
mente a un cambio en el entorno econémico-social.

Se parte de las siguientes hip6tesis que justifican la realizacién
de trabajo documental y de campo:

2.1. Primera hipotesis

Quienes no cuentan con capacidad de negociacién directa con el
Estado, dificilmente han podido anticiparse e incidir de antemano
en los ajustes econémicos que €ste realiza. Si bien existen acciones
sociales de apoyo o rechazo por parte de grupos organizados, las
respuestas de la mayor parte de la sociedad, tanto en su entorno in-
mediato como en sus acciones colectivas, se presentan alrededor de
los resultados de los ajustes y no de los ajustes en si mismos, es de-
cir, sobre las transformaciones estructurales y coyunturales que ob-
jetivamente encuentran en su entorno. Estas pueden ser producto
tanto de tendencias estructurales previas, como de las acciones que
ejercen los agentes econémicos para modificarlas y de externalida-
des. Ello implica que los comportamientos de tales agentes sélo
pueden asociarse efectivamente a las llamadas expectativas raciona-
les por parte de quienes tienen la posibilidad de retroalimentar di-
rectamente la politica econémica. Los agentes sin, o con bajo,
poder de negociacién reaccionardn ante los cambios subsecuentes
a la aplicacién de las politicas y sélo marginalmente a éstas en si
mismas. De esta manera, si los comportamientos reales de la pobla-
cién son significativamente distintos a los previstos por las expecta-
tivas racionales y la estrategia econdémica los ignora, ésta no
necesariamente contribuird a elevar los niveles de bienestar social.
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El diagrama 1 expresa lo anterior: si consideramos que una
determinada sociedad se caracteriza por ciertas tendencias estruc-
turales (crecimiento econémico, composicion sectorial, heteroge-
neidad, insercién en las relaciones econdmicas internacionales,
formas de empleo, etc) durante un cierto periodo (del momento
t-n al t-1), tales tendencias se verdn modificadas en funcién de las
politicas publicas que se pongan en prictica. A su vez, las propias
tendencias estructurales incidirdn sobre el mantenimiento o cam-
bio de dichas politicas.

Diagrama 1
Vinculacidn entre ajuste estructural
y capacidad negociadora de agentes sociales

; . . >
|
[
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‘ t-n..t-1 ﬂ e°°l ‘, téuuca. de negociacion | | de negociacion

| RAciaRsesiel directa directa
|
‘ ftt [ | ] ]
\

Estructura econémica t

Por su parte, las personas y empresas con capacidad de nego-
ciacién directa con el Estado representan importantes factores y ac-
tores de poder para incidir no sélo en las tendencias estructurales,
sino también en la determinacién de las politicas. De esta manera
estdn en posicién de “actuar racionalmente” (en el sentido mercan-
til del término), propiciando que tales tendencias y la estrategia
econdmica se orienten en favor de sus intereses.
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En contraste, entre menor sea el poder de negociacién de ac-
tores y grupos sociales, su capacidad de incidencia serd menor. Sus
reacciones econémicas tendrdn menos posibilidades de orientar las
estructuras y por consiguiente menor influencia sobre las decisio-
nes publicas. Cuando no existe el poder econémico o politico que
pcrrnita incidir en tales decisiones, no necesariamente se beneficia-
rén las condiciones de desarrollo de los actores y grupos con menor
poder social. Estos afectan directamente a la estructura (por ejem-
plo, al sufrir la depauperacidn social), pero sélo intervendrdn en las
politicas a través (y no antes) del cambio estructural derivado de las
mismas. En suma, su racionalidad no incide en el mercado de la
misma manera que la de quienes cuentan con capacidad de nego-
ciacién. El ejercicio de la racionalidad econémica, por consiguien-
te, ofrece perspectivas benéficas para quienes parten de una situa-
cién de privilegio, en tanto que deja a la deriva al resto de la
poblacién.

A lo anterior hay que agregar que la poblacién sin poder de
negociacién tampoco dispone de informacién adecuada sobre la
toma de decisiones econdmicas, por lo que no puede responder
“racionalmente” a la definicién de politicas, sino a su traduccién en
los cambios objetivos del entorno. En otros términos: aun supo-
niendo que los agentes econdmicos responden exclusivamente a
racionalidades de cardcter individual (como consumidores o pro-
ductores), la politica econémica no puede producir cambios en los
comportamientos de dichos agentes mds que en la medida en que
éstos estén al tanto del significado de las acciones adoptadas o pre-
vistas. De no ser asi, los agentes reaccionardn ante los cambios en
su entorno directo y no tendrdn posibilidades de anticipacién (ex-
pectativas racionales) a los mismos.

Adicionalmente, se presentan factores histdricos de discrimi-
nacién y segregacién que restringen mayormente la incidencia en las
politicas para la mayor parte de las mujeres, indigenas, jévenes, an-
cianos, pobladores rurales y habitantes de las regiones mds pobres.

Asi, la racionalidad econdémica recubre un juego de poder,
donde se suponen condiciones de igualdad de competencia bajo
circunstancias profundamente desiguales. Cabe referir a James To-
bin:
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La optimalidad de Pareto, que es todo lo que el teorema fundamen-
tal de bienestar puede proveer para un equilibrio competitivo, no
necesariamente es la maximizacién del bienestar social.

Por lo anterior, esta poblacién puede ser considerada en las politi-
cas como una externalidad (aunque haya que tomarla en cuenta) a
la negociacién real de las decisiones. Cumple, a este titulo, una fun-
cién similar a la de la incidencia que pueden ejercer los factores na-
turales o las tendencias o decisiones sobre las que los agentes
internos no influyen.

Lo anterior puede implicar profundas inequidades en térmi-
nos de distribucién del ingreso, tal y como lo sefiala, de nuevo, Ja-
mes Tobin:

Asumiendo que el libre comercio es eficiente y maximiza las opor-
tunidades de consumo de la sociedad, como un todo, hay la
posibilidad de que modifique —en relacién al status guo— la distribu-
cién interna de esas oportunidades, no sélo entre personas, sino
también entre los as{ ampliamente definidos factores de la produc-
cién, trabajo, capital y tierra.

2.2. Segunda hipdtesis

La racionalidad de los agentes econémicos no es necesariamente
homoggénea a todos los individuos de un solo grupo (con o sin po-
der de negociacién), y menos aun entre grupos que se insertan de
distinta forma en la estructura econémica y social.

Esta hipétesis diverge con los planteamientos de los modelos
teéricos que han predominado en el disefio de las estrategias eco-
noémicas aplicadas en México, principalmente en los programas de
ajuste estructural.

La importancia de validar o refutar estas hipdtesis, radica en
que los supuestos de las llamadas expectativas racionales, constitu-
yen la base tedrica fundamental para construir los programas de

5  Tobin, James. Uno o dos brindis a la salud de la mano invisible, Doctrina y pensamiento econd-
mico, México, 1992, p. 39.

6  Tobin, James. Tvidem, p. 40.

26



politica econémica subyacentes a la mayor parte de los ajustes es-
tructurales, ya que en eso se basa la argumentacién de la eficiencia
del mercado.

Silos comportamientos reales de los individuos son significa-
tivamente distintos a los previstos por las expectativas racionales,
no es posible garantizar que las politicas de ajuste estructural con-
tribuyan a la mejora de los niveles de bienestar social. Si bien esto
puede ser atribuido a un comportamiento irracional de algin
agente (Estado, consumidores o productores), el criterio econé-
mico de racionalidad pasa entonces a ser una entelequia basada en
condiciones inexistentes € inexistibles. En tanto, la auténtica racio-
nalidad real (valga la redundancia), tanto individual como familiar,
comunitaria y social es desdefiada en el disefio de las estrategias
economicas y sociales.

Para contrastar las expectativas racionales previstas en la ela-
boracién de las politicas publicas y los comportamientos reales de
los agentes econémicos, se requiere de los siguientes aspectos:

o  Una investigacién a nivel documental que examine la l6gica
tedrica, el disefio y la aplicacién de las politicas de ajuste es-
tructural.

©  Unandlisis estadistico de la evolucién econémica y socioeco-
némica, durante su periodo de aplicacion.

o  Untrabajo de campo tendiente a reconocer los cambios en los
niveles de vida de grupos sociales especificos (andlisis micro-
social), de sus comportamientos frente a las politicas de ajuste
y el cambio en el contexto econdmico experimentado por la
poblacién.

En cada uno de estos niveles se desarrollardn tareas de investiga-
cién documental que se vinculardn con trabajo de campo, de la for-
ma indicada en el cuadro uno.
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3. Actividades a vealizar
para evaluar el impacto del ajuste

El esquema que proponemos a continuacion intenta abordar los
tres niveles de investigacién mencionados mediante el desarrollo
de etapas que combinen las actividades documental y de campo.

En el dmbito del trabajo documental se realizaria un recono-
cimiento del contenido de las politicas de ajuste estructural (en sus
planos tedricos, de disefio de politicas y de operativizacién), asf
como un seguimiento de indicadores socioeconémicos bdsicos en
cuanto a politicas de ajuste y evolucién socioeconémica de la po-
blacién (deuda externa, empleo, calidad de vida y distribucién del
ingreso).

El trabajo de campo contard a su vez con dos lineas de accion:
la realizacién de talleres con organizaciones de la sociedad civil
(0SC) y la aplicacién de cuestionarios a poblacién abierta. En am-
bos casos, estas acciones permitirdn asociar las politicas de ajuste
estructural con:

o  Las modificaciones en las condiciones de vida, sociales y eco-
némicas, que experimenten los grupos poblacionales analiza-
dos.

o  Las percepciones y los conocimientos de estos grupos sobre
los motivos que dieron lugar a tales modificaciones (indivi-
duales/familiares, de su entorno y de las politicas aplicadas).

o  Eltipo de estrategias desarrolladas para hacer frente a dichas
modificaciones o aprovecharlas.

En términos generales, el proyecto se realizard a través de dos eta-
pas de trabajo documental y el desarrollo simultineo del trabajo de
campo.

3.1 Teorin, disefio y operativizacion del ajuste estructural

Se analizardn las concepciones bdsicas del ajuste, su contexto histd-
rico, el diagndstico sobre la necesidad de su realizacién, propuestas
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Cuadro 1

Niveles de andlisis: trabajo documental y de campo

Y APORTE

 TIPO DE ACTIVIDAD

TRABAJO DOCUMENTAL

Nivel de andlisis

Talleres con organizaciones  Poblacion abierta
_ de la sociedad civi

| Definicion de localidades y

las politicas de ajuste.

Andlisis de la relacion
de las politicas de ajuste

con la evolucion de:
= Deuda externa
e interna.

= Empleo, desempleo

y subempleo.
= Distribucion

del ingreso (familiar,

regional, factorial
y por género).

= Pobrezay
empobrecimiento
(alimentacion,
educacion, salud

‘Capacitacion a las 0sC sobre
los principales indicadores
'economicos y sociales

i (conceptos y calculos) y su
‘importancia con respecto a
las politicas de ajuste.

| Posible utilizacion de la
informacidn socioeconémica ' de las 0SC.
‘local, estatal y regional para |

‘veI cabildeo.

Deteccion de problemas
| socioeconomicos
'sobre los que las 0s¢
| podrian intervenir.

29

' Retroalimentacion
ide los resultados mediante
los talleres, carteles y folletos.

socioecondmico de la poblacion
 entrevistada, con respecto
!al existente entre las bases

|
Deteccion del perfil ]

Andlisis global | Argumentaciones
del ajuste y contrargumentaciones : condiciones productivasy | estrategia de levantamiento.
estructural en torno al ajuste socioeconémicas de los |
estructural. miembros de las 0SC Disefio de muestra
: (empresas, asociaciones, |y de cuestionario. it
Andlisis del disefio productores individualesy {
de programas familias). Vinculacion de los ' Levantamiento de pruebas i
de ajuste estructural. resultados con la logica del * Piloto y definitiva. 1
( ajuste estructural. ) o
: Seguimiento ! | Informacion a poblacion abierta
y construccion Informacion a las 0sC sobre [os talleres con 0SC
’ de bases de datos de las medidas Y sus réplicas a nivel de bases.
sobre las politicas | gubernamentales de politica | . . ;s
efectivamente aplicadas. | econdmica, desde 1982, | Focesamiento de la informacién
concernientes a sus dreas ;a nivel local, estatal y nacional.
de:intecés. 'Vinculacion de los resultados con '
. J la 16gica del ajuste estructural. En |
Posibilidad de cabildeo espegcial. con respectoa la Iogica
con autoridades locales, g jag expectativas racionales.
sectoriales, federales y |
luncionarios de I Devolucion de la informacicn
| » procesada a nivel de su localidad
_ | _y estado, asi como la_nacional.
- Evolucion Seguimiento } Ubicacion del perfil ‘ Ubicacion del perfil
' socioeconémica |de indicadores de la poblacion participante |de la poblacién participante
' de la poblacién | macroeconémicos \en el contexto en el contexto socioeconémico
y su vinculacion con | socioecondmico nacional. | nacional.

|
1




concretas, etapas de aplicacién, oportunidades, riesgos y resulta-
dos conforme a su propia perspectiva, as{ como criticas a las mis-
mas. El trabajo documental que se efectie en esta etapa se
confrontard con la parte del trabajo de campo que dé seguimiento
cualitativo a las percepciones de la sociedad civil (organizaciones y
poblacién abierta) sobre su evolucién socioeconémica, las razones
de tal evolucién y sus reacciones frente a la misma. El trabajo docu-
mental contendrd los siguientes elementos:

(2

Andlisis sobre los fundamentos légicos y contenidos centrales
de los procesos de ajuste y lineas generales de politicas econé-
micas estatales. Es decir, la clarificacién sobre su sentido: 7)
circunstancias que le dan origen, #) supuestos tedricos cen-
trales y #7) propuestas bdsicas: justificacién y traduccién en el
disefio concreto de politicas.

Seguimiento a los planteamientos de las instituciones finan-
cieras internacionales (IFI). Programas de ajuste estructural
efectivamente aplicados; objetivos, ldgica especifica de ac-
cién y resultados constatados; papel desempefiado por las
instituciones promotoras de las diferentes lineas y etapas del
ajuste (FMI, Banco Mundial, Banco Interamericano de Desa-
rrollo).

Andlisis de las politicas efectivamente aplicadas. Por lo gene-
ral los ajustes no se aplican al pie de la letra, entonces, cabria
analizar las siguientes cuestiones: #) cudles son las condiciones
que permiten su aplicacién y cémo se implanta; #) el margen
de maniobra de los gobiernos; ###) las instancias que ejecutan
directamente las politicas, y #») la participacion de distintos
agentes econoémicos y sociales. En este punto se analizardn los
grandes componentes de las politicas de ajuste y el
seguimiento de las medidas concretas. Tal seguimiento
podria combinar las dreas de accién de la politica econémica
(esferas productiva, financiera, sector externo y social) con
los componentes del ajuste.

Para el seguimiento, consideraremos que los ajustes se basan en: 7)
programas previos de estabilizacién; 7) el ajuste en si mismo,
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acompariado con programas sectoriales (ajuste estructural de primera
generacion); #) las politicas sociales que se le han asociado, princi-
palmente a partir de fines de la década pasada (ajuste con rostro hu-
mano, de segunda generacién) y #v) la vinculacion entre el ajuste
estructural y la reforma del Estado (privatizaciones, descentraliza-
cién, autonomia judicial); la 16gica de concesién de servicios al sec-
tor privado y las politicas ambientales (ajuste estructural de tercera
generacion).

Cada uno de estos aspectos contiene estrategias (componen-
tes) especificos e instrumentos concretos para la aplicacién de las
politicas en las esferas real, financiera, externa y social.

Los programas refieren la estrategia bdsica del actuar econ6-
mico del Estado y de las IFI; los componentes, el tipo de politicas
acordes con los objetivos buscados y las medidas expresan las dreas
especificas de intervencién publica. En cuanto a estas tltimas, una
sola puede formar parte de varias dreas. Por ejemplo, la elimina-
cién de un subsidio a pequefios productores agricolas es simultd-
neamente una medida productiva (agropecuaria), una politica de
reduccién de gasto publico (fiscal) y, posiblemente, parte de un
acuerdo de integracién supranacional, como el Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos.

El sentido del conjunto de esta etapa es el de establecer una
plataforma que permita diferenciar al final de la investigacion, la
participacién del ajuste estructural entre:

o  Los investigadores de politicas (policy searchers).
©  Las propuestas de las IFI (policy designers).

o Lafidelidad o distorsiones generadas por los gobiernos (po-
licy makers) en la aplicacién de las politicas (por ejemplo, los
matices de su aplicacién en funcién del momento electoral o
las desviaciones de recursos por corruptelas).

Nuestra hipdtesis de trabajo es que existe responsabilidad distinta
pero a los tres niveles, en las implicaciones sociales del ajuste.

31




Cuadro 2
Programas, componentes ¢ instrumentos del ajuste estructural

PROGRAMAS

ESTABILIZACION

| AJUSTE ESTRUCTURAL

Y SECTORIAL
(PRIMERA
GENERACION)

AJUSTE
“CON ROSTRO HUMANO”
(SEGUNDA GENERACION)

REFORMA DEL ESTADO
Y PERSPECTIVA
AMBIENTAL
(TERCERA GENERACION)

i

Equilibrio
fiscal

Equilibrio
externo |

Privatizacion
Liberalizacion

Inversion en capital
humano y focalizacién

| Descentralizacion
Medio ambiente

| Concesiones

' Politicas =
' de produccion
(agricola,

| industrial,

| de empleo,

| salarial, etc.)

Wﬁésré‘gulaclbn

 Poder judicial

i

Politicas
| financieras
(monetaria,
| crediticia
'y fiscal)

| Politicas de

' sector externo

: (tipo de cambio,
| COMErcio
exterior,
 acuerdos
comerciales

y de inversion)

Politicas sociales
. (Programas
 frente a pobreza,

' educativos,

| de alimentacion,

' salud y vivienda)

3.2 fmmfmmacim: soctoeconomicas
a partir del ajuste estructural

La correlacién que se pueda establecer entre la evolucién de los
indicadores socioeconémicos y el desarrollo de las politicas de
ajuste no prueba la presencia de una causalidad. Sin embargo, para
analizar la relacién entre el ajuste y cambios socioeconémicos, es
indispensable tener claro cudles han sido los principales de tales
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cambios. En especial efectuaremos un seguimiento de los si-
guientes:

o

Evolucion de la deuda externa, en tanto variable central para
. ey . . v

explicar los desequilibrios, en especial en balanza de pagos,

que han dado origen a las politicas de ajuste estructural.

Calidad de vida en cuanto a capacidad de acceso a satisfacto-
res bdsicos (pobreza absoluta y relativa), evolucién de la capa-
cidad de compra de la poblacién (enriquecimiento/empobre-
cimiento) y vinculacién con su medio ambiente.

Empleo, desempleo y subempleo. El ingreso es el principal
determinante del nivel de vida de'la poblacién en una econo-
mia de mercado y éste, a su vez, se encuentra generalmente
condicionado por los niveles y calidad del empleo. Por otra
parte, el empleo es el mecanismo esencial de generacion de ri-
queza en este tipo de economia.” Asf, tanto por su funcién ge-
neradora de ingreso como por la de ser el mecanismo central
de acceso a recursos para la satisfaccion de necesidades, resul-
ta fundamental dar seguimiento a los niveles y formas que
éste ha presentando a partir del establecimiento de las politi-
cas de ajuste estructural.

Distribucion del ingreso. Si bien el empleo es el determinante
central de la generacién de la riqueza, no necesariamente lo es
de su estructura de reparticién. Por consiguiente, para anali-
zar la evolucidn de las caracteristicas socioecondmicas del pais
y las regiones estudiadas, se requiere el andlisis de la evolucion
de la distribucién del ingreso, tanto a nivel factorial como fa-
miliar y regional.

Salvo en cuestiones de cardcter general (niveles de producto o de
pobreza extrema}, no se presentardn indicadores aislados de tipo
econémico o social. El interés radicard en construir nuevos indica-

Cabe aclarar que en una economia de mercado la riqueza se considera a partir de la genera-
cién de bienes y servicios susceptibles de ser contabilizados en una légica monetaria. En este
sentido, la generacién de riqueza no asociada con tales formas y, en especial la ligada con la
cconomia doméstica (particularmente el trabajo de reproduccién social del hogar, y sobre
todo el femenino), no son contabilizados como generacién de riqueza, pese a su funcién
esencial en el desarrollo social.
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dores, utilizables a partir de la Encuesta Nacional de Empleo (ENE)

y la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares

(ENIGH). Estos indicadores se empleardn para el andlisis combi-

nando elementos econémicos y sociales (por ejemplo, nivel de pro-

“ducto interno bruto, PIB, por trabajador o tamafio de la deuda

externa medida en salarios minimos de los paises de referencia).

Estos indicadores se construirdn, en funcién de la disponibili-

dad de informacién, tanto a nivel nacional como al de desagrega-

cibn que permitan las fuentes especificas. En particular, se

pretende:

o  El acercamiento de la informacién nacional a la de Colima,
Jalisco, Michoacdn y Nayarit. Esta informacién podrd lograr-
se con un nivel de agregacién de variables en la ENE y la
ENIGH.

o La deteccién de informacién a nivel estatal (en particular la
referida a niveles y estructura de la actividad econémica).

o  Laubicacién de problemiticas socioeconémicas subregiona-
les (al interior de los estados), municipales y , en la medida de
lo posible, locales. Esta informacion existe a partir de los cen-
sos y conteos Generales de Poblacién.

3.3 Trabajo de campo

El cardcter participativo del andlisis del ajuste estructural se basard
en el desarrollo del trabajo de campo. De hecho, conforme a las hi-
potesis de trabajo que hemos planteado, en esta etapa podremos
encontrar percepciones y conocimientos que nos permitan estable-
cer una vinculacién concreta entre el tipo de politicas econdmicas
que han predominado desde 1982 y la modificacién entre las con-
diciones de vida, el empleo y la distribucién del ingreso.

La informacién del trabajo de campo tanto cuantitativa como
cualitativa, se conseguiria a través de una combinacién de talleres
con organizaciones de la sociedad civil y entrevistas directas a po-
blacién abierta. La secuencia de actividades ligadas con el trabajo
de campo serd la siguiente:
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a) Realizacién de talleres con organizaciones de la sociedad
civil. Su promocién y su progresién podria lograrse por medio de
varias acciones:

o  Elaborar un documento base sobre el contenido y relevancia
del ajuste estructural.

©  Desarrollar talleres iniciales con los grupos contactados, que
permitan promover los estudios de caso, abordar las proble-
mdticas locales/sectoriales y detectar puntos de vista sobre su
evolucion socioecondmica.

©  Realizar talleres intermedios, de informacién y discusion
acerca del contenido de las politicas de ajuste estructural.

o  Efectuar talleres finales de discusion de los resultados.

b) Aplicacién del cuestionario a poblacién abierta. Mediante este
instrumento s¢ procurard dar seguimiento a la evolucién de las
condiciones de vida de las poblaciones analizadas, con indicadores
similares a los macrosociales captados por el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informdtica (INEGI), para establecer puen-
tes entre la informacién estadisticamente representativa a nivel ma-
cro, con el dmbito especifico de nuestro universo de estudio e
ilustrar aspectos cualitativos que las encuestas oficiales no captan.

Con la informacién obtenida se podrin relacionar las politi-
cas de ajuste con los cambios del nivel de vida de la poblacion, con-
trastando indicadores “macro”, con condiciones de vida de perso-
nas, familias y comunidades concretas de las regiones estudiadas.

Los cuestionarios contendrdn moédulos para obtener infor-
macién de orden cuantitativo y cualitativo. En cuanto al primero,
se captard informacién similar a los aspectos generales considera-
dos en la ENE y en la ENIGH. Lo anterior, con el fin de enmarcar la
condicién de los hogares seleccionados en el contexto socioecond-
mico nacional.

La informacidn cualitativa representard una base parael dise-
fio de acciones y propuestas alternativas en torno al ajuste estructu-
ral. Por una parte, incluirfa el estudio de impactos percibidos
directamente (positivos y negativos) por la aplicacién de dichos
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Programas, sobre las condiciones de vida y los comportamientos
de los hogares, asf como el conocimiento de reacciones de diversos
grupos sociales ante el ajuste (cuadro 3). Por la otra, se detectaria la
percepcion social del impacto por los cambios en el entorno so-
cioeconémico sobre las condiciones de vida y los comportamien-
tos de los hogares (cuadro 4). En otros términos, se analizaria su
percepcién en cuanto a las razones que le atribuyen a sus cambios
en calidad de vida, cémo han reaccionado, qué esperan de tales
reacciones y qué resultados han percibido.

Cuadro 3
Impactos y reacciones diferenciadas
ante el ajuste estructural

| ESTUDIOS DE CASO | TIPO DE POLITICA DE AJUSTE

Clasificacion = Desregulacion  Privatizaciones  Liberalizacion | Politica social | Reforma

i (Incluye subsidios) : y concesiones | externa focalizada | del Estado
Género 4 . . 2
L2 T R NN DT, SRR M el - = . s
Edad |
Desarolloregional
Impacto ambi i, b _ 3 ]
Cuadro 4

Impactos y reacciones diferenciadas ante cambios
en el entorno ocurridos a partir de la puesta en prdctica
de las politicas de ajuste estructural

. ESTUDIOS DE CASO TIPO DE CAMBIO EN EL ENTORNO
i - ¥ s e e v‘,,fl TR I S TSSO RESRers. < S S S T PTIRL
Clasificacién Alimentacion Precios |Empleo Accasoasoriielos Seguridad ' Otros
sociales basicos
ot B (T T e IR
: Etnia g .S
e o ey y = = 5 B ottt SN [l
 Edad s 2 g <88 t
*************** =] B e e s 3 g S
 Desarrollo regional Sg8585E
— 338 RERE
Impacto ambiental__ il Ji G
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Los cuestionarios tendrdn elementos de cardcter general, aplicable
a todo el universo consultado, y aspectos circunscritos a los intere-
ses especificos de la sociedad civil de sectores o zonas particulares.
Se requiere:

[

Trabajo de disefio de cuestionarios, instrumentos de capta-
cién de informacién cuantitativa y entrevistas cualitativas a
hogares.

Aplicacién de prueba piloto (en tres localidades con 20 cues-
tionarios cada una) y recoleccién de criticas y sugerencias por
parte de la poblacién consultada.

Ajustes a cuestionarios y entrevistas.

Disefio de trabajo de campo (selecciéon de localidades, agru-
paciones y hogares).

Aplicacién del levantamiento definitivo. Para operativizar
este criterio, se realizardn talleres y encuestas/entrevistas en al
menos tres localidades de cada estado considerado. Los talle-
res se efectuardn con organizaciones locales identificadas a
través de las instituciones que participan en la investigacion.
En cada localidad se llevardn a cabo encuestas a hogares, se-
lecciondndolos en funcién de su nivel de bienestar, conforme
a los criterios establecidos por el INEGI. Las localidades selec-
cionadas en cada estado serdn al menos su capital, una locali-
dad urbana de baja densidad (entre 10,000 y 100,000
habitantes) y una localidad rural.® Para el conjunto de cada es-
tado se entrevistardn al menos 150 personas.

El margen tan amplio para la localidad intermedia, proviene de la alta diferenciacién de crite-
rios establecidos a nivel oficial para la clasificacién de las poblaciones. La dicotomia va desde
la diferenciacién rural-urbana establecida en los censos, donde el lfmite entre una y otra se
ubica en los 2,500 habitantes, hasta la considerada en la Encuesta Nacional de Empleo para
diferenciar zonas mds y menos urbanizadas, donde el umbral se establece en los 100,000 ha-
bitantes.
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3.4. Evaluacion de los resultados

Procesamiento de la informacién, resultados y discusién de éstos a
nivel local y/o regional.

o

(g

Procesamiento, clasificacién y andlisis estadistico de la infor-
macién obtenida.

Elaboracién del esquema de exposicién final. Contraste entre
objetivos, hipdtesis de trabajo y resultados obtenidos.

Preparacién del documento: andlisis sobre la articulacién de
lalégica tedrica y programdtica asi como de la ejecucién de las
politicas de ajuste, con los resultados macrosociales, los estu-
dios de caso y los comportamientos de los hogares frente a ta-
les ajustes y los cambios en su entorno.

Elaboracién del reporte final: difusién, discusién y cabildeo
de los resultados entre organizaciones de la sociedad civil
(con el equipo responsable de la investigacién), medio acadé-
mico y usuarios de la investigacion.

Correcciones finales, edicién y publicacién de documento fi-
nal.
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I1. CONCEPCIONES
Y DISENOS DE POLITICAS
DE AJUSTE ESTRUCTURAL

Los humanos no somos problemas
0 ecuaciones sino historias;
708 PArecemos menos
a las cuentas que a los cuentos.

Fernando Savater

En este capitulo abordaremos los principios y la justificacion 16-
gica que dan al ajuste estructural las instituciones financieras
internacionales (IFI). El objetivo bdsico consiste en respondernos
qué es dicho ajuste, mds alld de una mera definicién técnica o de
una condena anticipada.

En un primer momento contrastaremos concepciones econé-
micas basadas en el individualismo metodolégico con otras que re-
saltan el espacio social, con el fin de caracterizar los fundamentos
de los ajustes en los términos actualmente predominantes.

En el segundo punto abordaremos los elementos centrales del
diagnostico que formulan las IFI acerca de las crisis estructurales de
los paises deudores y las propuestas de solucién a las mismas, es de-
cir, los ajustes estructurales.

El tercer aspecto a tratar se refiere a los instrumentos especifi-
cos de ajuste estructural que han sido disefiados por las IFI, sus ob-
jetivos, resultados constatados, posibilidades, riesgos y las formas
de insercién que le plantean a las organizaciones de la sociedad civil
(OSC).

Lo anterior deberd de desembocar en el seguimiento concre-
to de las politicas de ajuste estructural efectivamente aplicadas en
Meéxico desde 1982. Este tiltimo punto, dada su extensién y com-
plejidad, serd presentado por separado, junto con una base de da-
tos que contendrd las medidas especificas de politica econémica
aplicadas desde 1982.
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1. La légica del ajuste estructural

Las teorfas y propuestas de accién formuladas en las disciplinas so-
ciales (incluyendo la economia) se han desarrollado, al menos dis-
cursivamente, con el fin de mejorar las condiciones de vida de las
sociedades en general y de los individuos en particular. Toda la in-
mensa jerga de conceptos no tiene sentido si no permite explicar las
condiciones concretas que favorecen o perjudican las posibilidades
humanas de ser mds creativos y creadores de riqueza, mds equitati-
vos en su distribuciéon, mas eficientes en su administracion, mds or-
denados en su consumo, mds respetuosos de la naturaleza, mds
igualitarios e inclusivos de la diversidad cultural, émica, de género
y de edad, en fin, mds felices. En este sentido, las ciencias sociales
no pueden quedar al margen del sentido ético al que deben respon-
der las categorias de produccidn, eficiencia, mercado, equilibrio,
Estado, politica econémica y otras. Todas ellas son initiles si no se
emplean con el propdsito de construir un planeta mds habitable
para todos.

1.1 De la realidad a la vepresentacion de la vealidad

Los paradigmas econémicos que se han alternado a lo largo de la
historia se han basado o justificado por representaciones de la reali-
dad (modelos), que —valga la redundancia— no pueden recrear la
realidad en si misma. En este sentido, en tanto abstraccién de la
realidad, a los ejercicios tedricos (marxistas, neocldsicos, keynesia-
nos, neo y poskeynesianos, monetaristas, “neoliberales” y demds),
dificilmente podria demostrirseles algtin espiritu perverso que
pretendiera aumentar la pobreza, la desigualdad, el subdesarrollo,
etc. Al menos la pretension explicita de la gran mayoria de las teo-
rfas es la de contribuir a un mayor bienestar social. La factibilidad
economica y social de sus propuestas son las que pueden resultar
adecuadas o inadecuadas, segun los juegos de fuerza, intereses y
contextos politico, social, histérico, espacial y cultural en que se
pretendan implantar.

En términos de Judge (¢ al.) “el modelo de la realidad que re-
sulta, refleja una busqueda de reconstruccién simplificada del me-
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canismo a través del cual se relacionan los elementos estudiados
por el invc:stigador”.9 Lo anterior implica la formulacién de un sis-
tema de postulados (proposiciones indemostrables que se toman
como principio de un sistema deductivo), cuya interaccion légica
permite deducir ciertas conclusiones preliminares. Tales conclu-
siones deben ser interpretadas y confrontadas con la realidad y eva-
luarlas en funcién de su capacidad explicativa o predictiva (por
ejemplo, senalar que una reduccién al gasto publico detendrd la in-
flacién).

Diagrama 2
El proceso de postulacion

Problemética Proceso Axioma o sistema
del mundo real de abstraccién ’ de postulados |

| l

Reglas |6gicas

Evaluacién (teoremas 1
y lemas) |
Conclusiones o inFt:cf:thi Ty P Conclusiones
en el mundo real i |6gicas
o realizacion

FUENTE: Tomado de Judge, ez al. Cf. nota 9.

El proceso de postulacién permite deducir diversas conclu-
siones derivadas de la abstraccién, pero no explica al mundo real,
sino como un acercamiento a dicha abstraccién. Por ello, tales con-
clusiones son alimentadas por modelos de experimentacién, que
no pretenden dar certeza al conjunto de las conclusiones, sino asig-
nar una probabilidad determinada a la ocurrencia o la causa de un

9 Judge, George, et al. Introduction to the theory and practice of econometrics, J. Wiley & sons,
Nueva York, 1988.
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determinado comportamiento evento con base en la construccién
del modelo.

Lo anterior no implica, en s mismo, una determinada con-
cepcién social sobre el diagndstico de fenémenos econémicos o en
la definicién de politicas a desarrollar. Sin embargo, aunque es difi-
cil probar intencionalidad maligna en los investigadores, disefiado-
res y operadores de politicas econdmicas, resulta clara la evolucién
que han sufrido la mayor parte de las sociedades que han aplicado
algunas de estas teorfas.

De hecho, una misma teoria se ha manifestado, al menos dis-
cursivamente, como paradigmatica en ciertos periodos y espacios,
para después resultar insuficiente en la explicacién de comporta-
mientos econdmico-sociales especificos. Tales son los casos de: 7)
el apogeo de la teorfa marxista en diversas regiones y entre amplios
grupos militantes e intelectuales a nivel mundial entre mediados
del siglo X1X y los afios ochenta del presente, hasta el fin de las eco-
nomias planificadas de Europa del Este (lo que no significa meca-
nicamente que la crisis haya sido de la teorfa marxista); #) la teorfa
neocldsica prekeynesiana, que retomando los fundamentos cldsicos
de fines del siglo XVIII e inicios del XIX, cobra gran fuerza a fines del
siglo pasado ¢ inicios del actual, hasta la llegada de la crisis de 1929;
#1) la teoria keynesiana, generadora de la argumentacién econémi-
ca del Estado del Bienestar, frente a la gran depresién de
1929-1932, pero insuficiente para explicar la crisis de los afios se-
tenta, y #) las diversas teorias que a nivel coloquial se han agrupa-
do con la denominacién de neoliberales, cuya aplicacion general-
mente es atribuida a las IFI, a través de las politicas de estabilizacion
y de ajuste estructural. Estas Gltimas han predominado desde ini-
cios de los afios ochenta, pero su aplicacién no ha correspondido
con la presencia de periodos de crecimiento durable y estable por
parte de los paises deudores que las han aplicado.

El que una teoria sea disefiada con fines de bienestar colectivo
y la evolucién constatada refleje deterioro, tampoco demuestra que
las politicas han sido equivocadas. Al respecto, se pueden argu-
mentar los efectos nocivos de “externalidades” o el hecho de que el
disefio de estrategias concretas no haya sido suficientemente respe-
tuoso de la teorfa 0, aun mds, que los ejecutores de las politicas a ni-
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vel nacional hayan distorsionado los planteamientos tedricos, por
ignorancia, corrupcién o falta de convencimiento real en los mode-
los. Igualmente pueden atribuirse los malos resultados a la inefi-
ciencia de algunos operadores de politicas (dependencias guberna-
mentales), que hubiesen aplicado sélo de manera parcial o
incongruente las recomendaciones teéricas. En este sentido,
Cynthia Hewitt, del Instituto de Investigacién de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Social, sefialé en el marco de la Cumbre
Mundial para el Desarrollo Social:

Si estas crisis (de balanza de pagos) proceden en lo fundamental de
una imprudente interferencia en los mercados o, por el contrario,
por la ausencia de una adecuada regulacién, es uno de los debates
centrales del disefio de la politica econémica.

La misma autora menciona elementos que pueden ser considera-
dos externalidades en un caso especifico, pero que forman parte de
los elementos implicitos de la 16gica de mercado como un todo en
una economia internacionalizada. En particular, advierte que los
éxitos del ajuste dependen del flujo de capitales externos, los cuales

- se caracterizan por su enorme volatilidad (en particular en el mer-
cado de capitales), en funcion de las tasas de interés que se fijan en
los paises mds industrializados. En este sentido, la estabilidad de
una economia ajustada depende significativamente de factores so-
bre los que ella no tiene mayor incidencia, dado su cardcter de eco-
nomia pequefa (en el sentido de ser tomadora de precios).

Desde tales consideraciones, el deterioro econémico puede
atribuirse a multiples factores y en todo caso la teoria, en sf misma,
estd menos expuesta a su refutacion social que las instituciones in-
ternacionales disefiadoras de politicas econdmicas. Estas a su vez
estdn menos expuestas que los ejecutores directos de las mismas,
quienes por su parte, podrdn argumentar que se vieron obligados a
aplicarlas aunque no estuvieran de acuerdo. Por consiguiente, las
teorfas y politicas volverian a ser consideradas como responsables
de los deterioros. En otras palabras, tedricos, disefiadores y opera-

10 Hewitt, Cynthia. Structural Adjustment in a changing world (Bricfing paper, 4), United Na-
tions Research Institute for Social Development, World Summit for Social Development,
diciembre de 1994.
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dores de politicas pueden responsabilizarse unos a otros de la no
correspondencia de los resultados previstos con los constatados.

Por el contrario, en los periodos de recuperacién o auge de las
economias que han aplicado ajustes, los gobiernos, las IFI y los te6-
ricos de los ajustes se apresuran frecuentemente a atribuirse la pa-
ternidad de los éxitos. Es decir, el discurso sobre el papel de las
externalidades a los modelos de ajuste estructural juega un papel
central o mintsculo en funcién de la coyuntura econémica.

En tltima instancia, entre las consideraciones esenciales sobre
los modelos, ademds del tipo de relaciones existentes entre las va-
riables consideradas, estdn los debates acerca de las tendencias in-
natas del mercado hacia el equilibrio o el desequilibrio, asf como la
inclusién en los modelos de los elementos no puramente mercanti-
les que invariablemente inciden sobre el mercado (Alain

D’Iribarne enuncia las relaciones sociales, redes de 1nﬂucnc1a y de
poder, instituciones y organizaciones, entre otros)

En todo caso, nosotros pretendemos aproximarnos a la inci-
dencia de estos tres niveles: teorfa, disefio de politicas y aplicacién
de las mismas, sobre la evolucién en las condiciones socioeconémi-
cas de la poblacién a partir de la instauracién de las llamadas politi-
cas de ajuste estructural (desde 1982).

El debate acerca del ajuste ha referido en las dos tiltimas déca-
das un asunto de la mayor importancia: la definicién sobre las for-
mas fundamentales de organizacién para producir, distribuir e
intercambiar los flujos de riqueza que permanentemente se gene-
ran. A ello habria que agregar las perspectivas de medio ambiente,
que han incorporado aportes centrales a la l6gica econémica: la
sustentabilidad ecolégica (ademds de la social), la ecologia politica y
los estudios de género, estos tltimos con sus andlisis del papel de la
mujer en la reproduccién social del sistema econémico como con-

11 D’Iribarne A. y J.F. Dortier, “La métaphore dévorante du marché”; en Sciences Humaines
(Hors serie, 3), Le marché: Loi du monde moderne?, Parfs, noviembre-diciembre de 1993.
En esta misma publicacién R. Sandretto refiere elementos tales como las relaciones de fuerza
no intencionales donde los agentes econémicos generan impactos no deseados, pero que se
derivan dc su posicién en el mercado. Esta consideracién permite explicar los efectos social-
mente nocivos de ciertas estructuras de mercado y, simultineamente, refutarfa el que tales
efectos son resultantes de una intencionalidad antisocial por parte de los tomadores de deci-
siones.
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dicionante del proceso produccién-distribuciéon-mercado y consu-
mo, son prueba de ello.

1.2 De la regulacion del Estado a la vacionalidad del mercado

La discusién actual se ha centrado preponderantemente en dos for-
mas concretas de relacién social: el Estado y el mercado. Ninguna
de ellas predomina de manera absoluta en la realidad. De hecho, el
concepto mismo de nacién desapareceria en una légica de mercado
puro, en tanto que el Estado absoluto implicarfa la negacion total
de la individualidad y la libertad humanas. En consecuencia, el
Estado y el mercado estdn condenados a coexistir en una unidad
dialéctica, al menos bajo las formas de interrelacidn social que ca-
racterizan el contexto histérico en que existimos. De hecho esta
unidad, en sus tendencias actuales, implica otra serie de contradic-
ciones, como la integracién de mercados y la desintegraciéon de am-
plios grupos sociales en el interior de cada uno de los mercados que
se integran.

Sin embargo, la importancia relativa de Estado y mercado sf
es motivo de discusién y transformaciones permanentes, en fun-
cién no solo de las circunstancias econdmicas, sino de los juegos de
poder sociales y politicos en que tales circunstancias han tenido lu-
gar. La mayor parte del siglo XX fue testigo del ascenso de formas
centralizadas de organizacién, como el caso de la desaparecida
Unién Soviética y de Europa del Este, asi como en China, Viet-
nam, Corea del Norte y Cuba, sélo por citar algunos ejemplos. En
otros casos el centralismo se caracterizé por la incorporacién de
criterios de exterminio y segregacion racial y/o cultural, como en el
fascismo, nazismo y el apartheid. En otros momentos y lugares el
Estado aumentd su relevancia con una légica benefactora y de su
incorporacién en actividades anteriormente reservadas a los parti-
culares: tal fue el caso del Welfare State que predomind en el mun-
do desarrollado occidental desde los afios treinta hasta fines de los
setenta. Por dltimo, el Estado fue abordado como instrumento
central de industrializacién por parte de numerosos paises subde-
sarrollados, con el fin de acceder a los satisfactores existentes en las
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naciones creadoras de tecnologfa. En algunos casos, como en Ja-
pon, tal intervencion, a través del Ministerio de Comercio Interna-
cional e Industria (MITI), fue determinante para el paso de algunos
paises al “mundo desarrollado”.

En el ultimo cuarto de este siglo, por el contrario, las tenden-
cias se han revertido: es emblemdtica de esta transformacién la cai-
da del Muro de Berlin, en 1989 y, desde entonces, la reconversion
econémica y/o politica de la gran mayoria de los paises que abande-
raban el discurso socialista. Igualmente, en los paises subdesarro-
llados y particularmente en América Latina, se han multiplicado las
decisiones de revitalizar al mercado como el mecanismo funda-
mental de generacion y asignacién de recursos. En particular resal-
ta su incorporacion creciente a los mercados internacionales, dados
diversos factores:

o Lainmensa importancia que ha adquirido la globalizacién fi-
nanciera (las transacciones financieras representan 4.5 veces
las comerciales a nivel mundial).

o  Elcomercio regulado: 30% del comercio internacional es in-
tra-empresas trasnacionales (ET) (entre sociedades madre y
filiales). Sia ello se le agrega el comercio inter ET y el que se da
entre ET y empresas no trasnacionales, la mayor parte del co-
mercio mundial es generado por las grandes firmas. Por ejem-
plo, en Estados Unidos, 92% del comercio exterior tiene a
una ET como al menos uno de los agentes.!?

o La formacién y consolidacién de bloques regionales alrede-
dor de un mundo econémicamente tripolar: Europa (Unién
Europea), Estados Unidos (Tratado de libre comercio de
América del Norte, TLC y su espacio ante la Iniciativa de las
Américas) y Jap6n (como punta de lanza de la Asociacién de
paises de la cuenca del pacifico, APEC), ademds de los multi-
ples acuerdos internacionales de profundizacién de la inter-
nacionalizaciéon productiva (como el posible Acuerdo
Multilateral de Inversiones propuesto por la Organizacién
para la cooperacion y el desarrollo econémicos, OCDE).

12 Sandretto. Op. cit. p.6.
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No obstante, el crecimiento del libre mercado debe relativizarse.
Aun en el mercado financiero, la intervencién de los gobiernos, a
través de las bancas centrales (o los departamentos del Tesoro) y de
los inversionistas institucionales incide y sesga la l6gica de mercado
que tedricamente define tales servicios. En el caso de los servicios
no financieros, por su naturaleza, son menos susceptibles de inter-
nacionalizarse. Con respecto al mercado de trabajo, las relaciones
Norte-Sur registran un acrecentamiento del proteccionismo de los
paises del Norte, en especial en cuanto a su aceptacion de trabaja-
dores poco calificados. Muestra de ello es la consolidacién de fuer-
tes minorias ultranacionalistas en los paises del norte, asi como la
puesta en prictica de acciones cada vez mds represivas ante a la mi-
gracion Sur —> Norte.

Ademds de la l6gica de internacionalizacién econémica, otro
elemento central de las dos tltimas décadas ha sido la delimitacién
sobre las funciones del Estado y del mercado. En el fondo, la evolu-
cién de este proceso responde a la disyuntiva sobre el papel del in-
dividuo y de la sociedad como érganos fundamentales de la
organizacion colectiva. La hipétesis de que esta organizacién se
optimiza a partir de decisiones individuales (productores y consu-
midores), constituye la premisa bdsica de las actuales politicas de
ajuste estructural, definidas en funcién de la l6gica del mercado. La
hipétesis de que las relaciones sociales son las que se imponen a las
individuales, constituye el elemento bésico de los detractores de ta-
les politicas.

La légica de mercado ha llegado a ser cuestionada en térmi-
nos tedricos al punto de cuestionar si el mercado realmente existe.
Jean Frangois Dortier parte del hecho de que las relaciones mercan-
tiles se basan en reglas, organizaciones, instituciones, redes y cos-
tumbres, que tienen al menos tanto peso como los mecanismos
descritos por las teorfas. Sobre tales consideraciones se han estable-
cido multiples teorfas de competencin imperfecta, que procuran re-
flejar una economia real en la que los precios rara vez se determinan
por Huctuaciones entre oferta y demanda. Adicionalmente, la in-
corporacion del Estado y las Instituciones limitan aun mds el alcan-
ce del juego particular de ofertas y demandas. A ello habria que
agregar que las decisiones internas de las empresas no se toman por
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libre competencia a su interior, sino por formas de organizacién al-
tamente reguladas. En suma, el autor se pregunta:

Si los costos de informacién y de transaccién conducen a adoptar
modos de organizacién distintos a los de mercado, ¢éno conviene
plantear de manera diferente los intercambios que se nos presentan
como “mercantiles”? {La regla, la confianza, la organizacidn, las re-
des no serfan tan importantes como las relaciones formales descritas
en el modelo neocldsico? [...] Un botdnico de la economia encon-
trarfa demasiado simplista considerar un plan anatémico tinico para
explicar todas las formas de intercambio. Preferiria clasificar la di-
versidad de formas de intercambio en familias, géneros y especies
diferentes. El mercado “puro” no serfa mds que un espejismo, una
ficcién, un suefio de economista. !

En el mismo tenor, Michel Lallement afirma:

{Podrfamos imaginar a un cazador de elefantes que dudara de las ca-
racteristicas fisicas de los paquidermos a los que le sigue la pista? Esto
es lo que le pasa a numerosos economistas que no saben con certeza
qué definicién genérica le deben atribuir a los mercados, cuya légica
de funcionamiento es su tema de andlisis desde antafio. 14

En el sentido inverso, las criticas a la l6gica societal provienen de
que ésta no puede partir del andlisis de la realidad como un todo, ya
que la teoria serfa la realidad y por lo tanto no podria explicarse a s
misma. La abstraccién de la informacién til para la toma de deci-
siones estaria definida por su eficiencia en el cumplimiento de cier-
tos objetivos (como la correccién de la inflacién o el equilibrio en
las cuentas externas o en las finanzas publicas) y no por lo verdade-
ros que sean los supuestos que definen la abstraccion.

Tanto las consideraciones individualistas como las societales
suponen la formulacién de modelos de representacion de la realidad
econémica, frecuentemente expresados en lenguaje matemdtico.
En la primera hipdtesis se ubican, entre otras, las formulaciones de

13 Dortier, ].F. “Le marché fictif et Péconomie réele”, en Sciences Humaines, op. cit., p. 33.

14 Lallement, Michel. “La construction sociale de Péchange”, en Sciences Humaines, op. cit.,
p-39.
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equilibrio general, las derivadas de la escuela monetarista, las ex-
presadas por los nuevos cldsicos y las basadas en la teorfa del capital
humano. En lalégica de la segunda hipétesis se encuentran los and-
lisis econémicos argumentados en términos de economia politica,
los planteamientos cepalinos fundadores, los andlisis en términos
institucionales y de la teorfa de la regulacién, entre otros. Cabe ad-
vertir que esta dicotomia no es absoluta. En las escuelas sefialadas
en la primera hipdtesis no se niega la existencia de la sociedad, sino
que se le subordina a la soberania individual. En la segunda l6gica
se reconoce la individualidad en la toma de decisiones, pero bajo
condiciones sociales que se le imponen al individuo sin haber sido
definidas por éste (relaciones sociales de produccién, cen-
tro-periferia, formas institucionales, etc.) Ademds, cada escuela
desarrolla interpretaciones propias sobre las formas de interaccién
entre individuo y sociedad, por lo que existen diversos niveles de
acercamiento o alejamiento de posiciones en funcién de las escue-
las econémicas especificas que se comparen.

En términos de politica econémica el comin denominador
de los andlisis del primer tipo es su abordaje teleolégico, relacio-
nando, ex ante, cada decisién publica con la consecucién de un fin
especifico (regla de Tinbcrgcn) Cada fin particular debe ser trata-
do con el instrumento 6ptimo, a efecto de maximizar los beneficios
de la medida econémica y mmumzar sus aspectos negativos sobre
otras variables (rcgla de Mundell).! 5 En este sentido, los modelos
basados en el ajuste estructural en términos de mercado procuran
determinar una relacién funcional entre los agentes econémicos y
suentorno. Tres axiomas preceden esta Iégica: “un principio de 7a-
cionalidad universal propia del homo oeconomicus, un concepto de
equilibrio, que describe la compatibilidad de un conjunto de indivi-
duos interactuando con la Unica intermediacion del merc.

En voz de uno de sus principales exponentes, Robert Lucas,
la racionalidad universal se adopta por la simplificacién del andlisis
a la que conlleva, no por la exactitud de lo que se plantee:

15 Cfr. Christian de Boissieu, Politigue Eccmmnique, Economica, Parfs, 1986.

16  Boyer y Saillard (dirs.), Théoric de la régulation, PEtat des Savoirs, La Découverte, Parfs,
1995. Las cursivas son nuestras.
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La economia no tiene o no implica una visién de la naturaleza del
hombre. La economia es un método para la comprensién del
conocimiento humano que opera a través de la construccién de per-
sonas artificiales, novelescas —robot, se podria decir—y el estudio del
funcionamiento de los sistemas econémicos artificiales realizados
por estos agentes. La idea es que, estudiando el comportamiento de
sistemias tedricos altamente simplificados, se puede alcanzar la
comprensién del modo en el cual las sociedades actuales respondan
a los cambios en su situacién. Un “hombre econémico”, es a decir
un robot, elemento constitutivo de un sistema econémico artificial,
es construido tipicamente de manera tal que sea perfectamente
racional (y por lo tanto perfectamente comprensible) en un modo
en el cual una persona concreta no lo serd nunca. El hombre
econémico se hademostrado una abstraccién extremadamente flex-
ible y til de lo que la naturaleza humana es, o deberfa ser.!”

Desde este principio de racionalidad, que conduce al de equilibrio
pleno bajo intermediacién del mercado, lo importante no es la vali-
dez de los supuestos de la racionalidad real de los individuos, sino
que la utilizacién de los supuestos de racionalidad conduzcan a la
toma de decisiones eficaces en la correccién de distorsiones econd-
micas y por ende, sociales.!®

Tal precepto puede considerarse vilido, siempre y cuando
consideremos que supuestos falsos puedan simplificar la realidad y
centrar su andlisis en sus aspectos mds significativos. De ser asf, ta-
les supuestos podrian conducir a tomas de decision favorables para
el conjunto de las sociedades reales. De hecho, tal es la apuesta de
esta légica. La pregunta que surge inmediatamente es si las pro-
puestas y las politicas fundamentadas en tales supuestos efectiva-

17  Lucas, Robert. “La ética, la polftica econémica y la comprensién del desarrollo econémico”,
en Aspectos sociales y éticos de la economia, Jus/Centro Lindavista, 1998.

18 Notodos los autores parten de los supuestos de racionalidad para pugnar por el libre merca-
do. El fundador de la sociedad de Mont Pelerin, F. A. Hayek, planteaba al mercado como un
proceso que acercaba asintéticamente a los individuos a tomar decisiones éptimas sin llegar
nuncaala pcrfcccnén El no asume diversos supuestos neoclésicos. Arturo Guillén citaa Ha-
yeck cuando menciona: “cada miembro de la sociedad no puede tener conocimiento sino de
una parte minima del saber posefdo por el conjunto de la sociedad”. En este sentido, [consi-
dera Guillén] “La racionalidad se plantea como un resultado de la competencia y la emula-
cién. No como una premisa de la primera. Lo que hace la intervencién publica, bajo este
razonamiento, es interferir con esa tendencia al orden racional entre los individuos” (Cf-.
Guillén Romo, Héctor. La contrarevolucion neoliberal, Era, México, 1997, cap. 1)
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mente han contribuido a una elevacién del bienestar de las
sociedades y a una mayor estabilidad en su crecimiento econémico.
De no ser asi, surgirfa otra pregunta: {en qué medida el no logro de
los objetivos de bienestar y crecimiento se debe a las propias politi-
cas 0 a factores externos a ellas? Si consideramos que, al menos par-
cialmente, las politicas derivadas de los supuestos de “racionalidad
universal” tienen que ver con el deterioro econémico-social de la
mayor parte de las sociedades de los paises subdesarrollados en los
ultimos 20 afios, {cémo lo podemos argumentar sélidamente? Ta-
les son algunas de las preguntas que abordamos en la presente in-
vestigacion.

En cuanto a las interpretaciones basadas en la primacia de las
relaciones sociales, a las que en términos globales podriamos apro-
ximar a enfoques de economia politica, los componentes y las inter-
conexiones de la estructura estdn integrados en un sistema donde
las esferas de la produccién, de la distribucién de la riqueza, del
mercado y del consumo se ligan en un proceso de reproduccién
global de la economia.'® A ello debemos agregar la gran importan-
cia de la reproduccién social generada tanto desde determinaciones
culturales globales como de las formas de actuar al seno de las fami-
lias, donde el trabajo femenino de reproduccién del hogar es esen-
cial y ha sido altamente minusvalorado en el plano econémico.

De esta manera, las relaciones causa-efecto no estdn predeter-
minadas en un sélo sentido, ni se pueden aislar a consideraciones
puramente econémicas y menos aun de légicas de mercados. Una
medida de politica econémica evidentemente genera un efecto
concreto, pero éste se convierte en alterador de las condiciones
mismas de definicién de la propia medida. En otros términos, la
variable sobre la que se quiera incidir no puede ser analizada inde-
pendientemente del sujeto que incide (en este caso el Estado) y de
los destinatarios sociales involucrados en dicha incidencia. Las me-
didas de politica econémica reflejan entonces una determinada ar-
ticulacién entre las fuerzas econémicas y las estructuras sociales y

19 Viadimir Andreff afirmaba que “anteriormente la economfa de los paises del Este era una
economia de produccién sin mercado. Hoy es una economia de mercado sin produccién”,
tomado de Thureau-Danguin Ph. En “La Russie qui pleure et la Pologne qui sourit” en
Sciences Humaines, op. cit. p.14.

51



culturales existentes en una sociedad concreta, mds alld del cardcter
técnico de tales medidas.

Eneste sentido, no se niega la racionalidad econémica que ilus-
tramos con la tesis de Lucas, sino que se le asigna un sentido mds am-
plio al concepto de racionalidad. Asi, Amartya Sen afirma que:

La caracterizacién alternativa de la racionalidad, usada en la econo-
mia estdndar, esto es, en términos de busqueda del interés personal,
tiene sin embargo un papel reductivo. Cuanto esto puede represen-
tar una barrera, depende cuan estrechamente se define el interés
personal. Si el punto de vista del interés personal es tan amplio
como aquello que Adam Smith llamaba “prudencia” (considerando
lo que podemos llamar interés personal iluminado), entonces algu-
nas consideraciones morales y cooperativas ya estdn incluidas en la
nocién de interés personal. Serfa ain inadecuado para caprar apro-
piadamente todos los «sentimientos morales» racionales, pero no
serfa tan limitado como la funcién-objetivo presentada en tanta lite-
ratura de la economia contempordnea.

En este mismo tenor, James Tobin también advierte sobre los ries-
gos de la racionalidad econémica planteada a niveles puramente
mercantiles:

LaMano Invisible, como la exagera y glorifica la ideologfa del libre
mercado, tiene en si misma varias infortunadas externalidades so-
ciales. Provee racionalidad al individualismo sin contencién y que
violenta. Garantiza a aquellos que lo ejercen, por encima de todo,
acumular riqueza material y que se sientan que son nobles patriotas
realizando el trabajo noble de Adam Smith, promover la riqueza de
las naciones. Mids atin, en estos tiempos existen numerosos predica-
dores del ala derecha “televangelistas® que dicen que estdn
realizando la obra de Dios.2!

Mis alld del pensamiento econdmico, Fernando Savater también
aborda la cuestién:

20  Sen, Amartya. “Algunos problemas sociales y econémicos contemporineos”, en Aspectos so-
ciles y éticos de la economia, op.cit., p. 126-127.
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[...] Por eso es importante ensefiarles [a los educandos] después te-
madticamente el sentido de las preferencias éticas, que son ideales
racionales y no simples rutinas sociales para alcanzar tal o cual ven-
taja a corto plazo sobre los demis.2?

Todo tipo de modelo genera interpretaciones y lineas de incidencia
sobre la realidad, pero por definicién no puede ser mds que simpli-
ficacién de ésta. Ni los individuos aislados tomando decisiones ra-
cionales, cualquiera que sea el alcance de éstas (la racionalidad se
encuentra delimitada por la incertidumbre), ni las estructuras glo-
balizantes, se corresponden con el accionar diario de las socieda-
des, donde los individuos y sus entornos interactiian y se
determinan reciprocamente, no sélo en el plano econémico, sino
en todos los aspectos de la vida humana y de su articulacién con la
naturaleza.

Como la teoria sélo logra reflejar un espacio minimo de la
realidad, las politicas concretas no pueden ser un experimento
aséptico, desvinculadas de los juegos de poder y las condiciones
objetivas de las tomas de decisién. Ello permite explicar la inconsis-
tencia entre diversos planteamientos tedricos y su traduccién prac-
tica. Las discordancias entre teoria y realidad pueden entonces ser
atribuidas a que en la realidad no se aplic6 correctamente la teorfa.
De esta manera se evaden las deficiencias de representacion de la
realidad de la propia construccién tedrica.

En este mismo sentido, Hewitt opina que

[..-] las reformas a las politicas, disefiadas en abstracto, con poca
comprension de las realidades locales, frecuentemente son inade-

21 Tobin, James. Op. cit., p.52.
22 Savater, Fernando. El valor de educar, Ariel, México, 1997, p. 76.

23 Lassimplificaciones llevan a atribuir relaciones causa efecto de cardeter discriminatorio que
ni siquicra llegan a referir las experiencias empiricas en que supuestamente basan sus andlisis.
Cuadrado Rouraezal., al analizar la curva de oferta de trabajo seala: “Si la curva de esfuerzo
(oferta de trabajo) tiene una rdpida ‘inclinacién hacia atrds’, como ocurre en Jgran niimero de
padses en vias de desarvollo, se producird un efecto renta, de tal manera que la mayor retribu-
cién obtenida por la reduccién impositiva induce a trabajar menos y a dedicar mds tiempo al
ocio.” (Cuadrado: Introduccion ala politica econdmica, Mc Graw Hill, Madrid, 1997, p. 693).
En otras palabras, de lo dicho por el autor, sin argumento alguno, se deduce que los pafses
“en vias de desarrollo” son pobres porque los trabajadores sélo quieren trabajar lo necesario
para sobrevivir. El énfasis es nuestro.
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cuadas para resolver problemas concretos bajo idiosincrasias
nacionales arraigadas.

En efecto, las IFI siempre podrin atribuir el no logro de sus objeti-
vos de crecimiento y distribucién del ingreso a la deficiente aplica-
cién de las politicas que —segun ellos, adecuadamente— disefiaron,
en tanto que los gobiernos podran responsabilizar de sus fracasos a
las “externalidades” (todo lo que no entra en su modelo tedrico,
como pueden serlo las idiosincrasias nacionales expresadas por He-
witt). En estas logicas, la teorfa que presupone al modelo podrd
permanecer incélume. El objetivo operativo de las politicas debe-
rfa tender, en este sentido, a simplificar el funcionamiento de la
economia, de tal forma que se aproxime a los planteamientos te6ri-
cos. En otros términos, desde esta perspectiva, si la teoria no se co-
rvesponde con la vealidad, lo que estd mal es la vealidad y lo que hay que
mantener es la teorin. >

Un segundo orden de argumentaciones en favor del libre
mercado a pesar del empobrecimiento de las poblaciones, es la hi-
potesis de la “medicina amarga”. Hayek afirma:

Los que han perdido toda su fuente habitual de ingresos o parte de
ella, frecuentemente se habrdn beneficiado con las repercusiones de
miles de cambios andlogos llevados a cabo en otros campos y que
han liberado recursos para un mejor abastecimiento del mercado. Y
aun cuando a corto plazo el efecto desfavorable para ellos pudiera
exceder la totalidad de los efectos indirectos favorables a largo pla-
zo, el conjunto de estos efectos particulares —que siempre
perjudicardn a algunos— mejorard probablemente las oportunidades
de todos [ ...] Este balance positivo sélo se realizard si los efectos in-
mediatos, generalmente mds vistosos, son sistemdticamente
ignorados y si la politica seguida apunta hacia la probabilidad de

24 Hewitt, Ch. Op. cit., p.4.

25 Laimposibilidad de aplicar acriticamente un disefio tedrico en la préctica si modificacién al-
guna se constata a partir de la incorporacién del tiempo como elemento a considerar. En
efecto, en teorfa todos los cambios son instantdncos. En la prictica, los programas de ajuste
estructural se aplican durante largos periodos en los que cada desequilibrio puede generar
nuevos desequilibrios aunque se estén aplicando medidas equilibrantes del mercado. La I6-
gica de proceso que debe ser necesariamente considerada en los ajustes estructurales choca
entonces con los cambios instantdneos del conjunto de los mercados, pregonado a nivel teé-
rico.
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que todo el mundo se beneficie de la aplicacion de todas las oportu-
nidades de largo plazo.26

Paraddjicamente, en cuanto al primer orden de argumentaciones
considerado, la complejidad de la realidad se profundiza cuando se
le quiere simplificar. El establecimiento de politicas estandarizadas
en sociedades altamente heterogéneas, como es el caso de la mexi-
cana, se acompafia de mayor heterogeneidad. Al menos este es el
resultado constatado en ) las condiciones de produccion (tecnolo-
gicas y organizacionales); #) la distribucién funcional, familiar,
sectorial y regional del ingreso (ademads del incremento de diferen-
cias por género, etnia y grupo de edad); #7) las estructuras de los
mercados abiertos (monopdlicas, oligopdlicas, monopsénicas y
oligopsénicas), y #7) los patrones de consumo.

El segundo orden de ideas (Hayek) remite a argumentacio-
nes mds elaboradas en cuanto a la relacién individuo-sociedad,
donde el primero determina a través del orden agregado de la com-
petencia y la racionalidad crecientes, el beneficio colectivo. De
nuevo, el culpable de que esto no se logre es el Estado, o las institu-
ciones colectivas que defienden intereses gregarios o sectarios,
pero no sociales. En otros términos las acciones colectivas son vis-
tas como antisociales, en tanto que las individuales contribuyena la
armonia colectiva.

La explicacion de Hayek no se ha correspondido con la evolu-
cién de los fenémenos reales. Sin embargo, la critica a sus hipétesis
no puede restringirse a la no correlacién con los hechos. Cabria
preguntarse lo que estuvo mal planteado en la teorfa.

En este caso, los supuestos basados en individuos aislados, o
aun las agrupaciones, no permiten el andlisis de relaciones y condi-
ciones de competencia diversas entre grupos. La no consideracién
de las relaciones puede, de nuevo, explicar por qué esta teorfa no ha
podido ser aplicada en su conjunto y por qué las tendencias hacia
estas politicas se han acompafiado de desestructuraciones sociales
crecientes.

Lo anterior no implica negar la necesidad de elaborar o auxi-
liarse de las abstracciones tedricas ni de efectuar ajustes estructura-

26 Haycek, F.A. Law, legislation and liberty, tomado de Guillén, Héctor, op. cit., p.27.
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les. De hecho, la misma teoria del caos es una interpretacién de la
realidad. En politica econémica la teoria es fundamental para orga-
nizar diagndsticos; disefiar estrategias de accion e instrumentos de
regulacion o desregulacién; aplicar medidas concretas, y darles se-
guimiento y evaluarlas. Sin embargo, es primordial disefiar, selec-
cionar y delimitar la teorfa, segin los contextos histdricos y
espaciales considerados y utilizarla en funcién de las condiciones y
comportamientos concretos que existan en dichos contextos. Ni si-
quiera en la fisica la teorfa es absoluta: quien observa modifica lo
observado y su interpretacién estd influida por la propia modifica-
cioén que produce en la observacién. En otros términos, la teoria
conlleva una interprctacién ex ante y, sobre todo en las ciencias so-
ciales, tal interpretacién no puede desligarse de principios ideol6-
gicos. Lo importante es que tales principios efectivamente pueden
argumentarse con base en una realidad concreta y no sélo mediante
afirmaciones dogmadticas. En nuestro tema especifico de investiga-
cién esto es relevante: tanto la necesidad como la forma de efectuar
los ajustes econémico-sociales estdn influidos por valoraciones
previas sobre el papel que cumplen en la sociedad los agentes (pu-
blicos o privados), los individuos, las organizaciones y los sectores
sociales.

1.3 Lo que estd en cuestion no es el ajuste estructural,
sino la estructura que hay que ajustar

El aceptar como dada una estructura y no pretender cambiarla im-
plica aceptar de antemano las tendencias de rezago econémico, asi
como de pauperizacién y concentracién del ingreso. Lo mds retré-
grado en términos de pensamiento serfa negar las transformacio-
nes que ocurren en las economias y las sociedades y plantear por
ende que las estructuras de uno y otro tipo no se deben modificar.
La propuesta de ajustar estructuralmente las economias es, sin
duda, un acierto teérico y un objetivo necesario en el disefio y apli-
cacién de politicas concretas.

La demanda por un cambio estructural constituye un acuerdo
sobre hacer algo, pero nada nos dice sobre qué hacer. Ahi es donde
comienza el debate.
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A nivel conceptual la primera pregunta es ¢qué es lo que hay
que ajustar? La estructura, de acuerdo, pero ¢la estructura de qué?
La estructura econémica puede ser interpretada de muchas formas,
algunas de las principales han sido las siguientes.

En un sentido marxista, la estructura estaria constituida por la
articulacion de las fuerzas productivas reales (fuerza de trabajo) y
materiales (medios y objetos de trabajo, es decir, la tecnologia) con
las relaciones sociales de produccién (las formas de asociacién en-
tre los seres humanos para generar riqueza). Asf, el cambio estruc-
tural implicarfa una transformacién de la relacién entre los
productores y los propietarios de los medios de produccidn, es de-
cir, en las relaciones sociales de produccién.

Desde una perspectivas keynesiana, el cambio estructural se
refiere a la capacidad de los mecanismos ajenos al mercado para
modificar el funcionamiento de éste en favor de objetivos predeter-
minados: empleo, crecimiento y demds. No se trata de que la socie-
dad deje libre al mercado para que éste se ajuste por si mismo, sino
de que el mercado sea regulado frente a sus desequilibrios.

Los estructuralistas latinoamericanos planteaban su analisis
en términos de la interrelacion entre sectores econdmicos. En este
punto de vista el cambio estructural significaba la industrializacién
de las sociedades, el cambio en el patrén de comercio exterior y de
insercion internacional de la regién, la generalizacién de las rela-
ciones asalariadas, asf como el incremento de la productividad y de
los mercados internos.

En los esquemas predominantes en los actuales ajustes estruc-
turales, la acepcién de estructura se presenta en términos de merca-
do y de los agentes economicos participantes en €l (empresas, familias
y Estado). Desde esta perspectiva, el ajuste estructural refiere la re-
duccién del peso econdmico del agente improductivo o ineficiente
(el Estado), en favor de una articulacién directa de las empresas y
las familias, las primeras en tanto oferentes de bienes y servicios y
demandantes de trabajo, y las segundas como oferentes de trabajo
y demandantes de bienes y servicios. Este tltimo esquema retoma
la 16gica de libre mercado que hemos expuesto.

Otro elemento por considerar es el matiz: en tanto que los
marxistas y cepalinos hablaban de un cambio estructural, que por lo
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tanto respondiese a determinaciones distintas, la légica actual pre-
senta laidea del ajuste, en el entendido que la Iégica del sistema eco-
némica es fundamentalmente correcta y lo que se requiere es
profundizar su orientacién mercantil.

Por otra parte, las objeciones al ajuste estructural en términos
de mercado, no niegan el acuerdo general de “ajustar las econo-
mias”, sino a los componentes de la estructura que deben ser ajus-
tados y las formas en que se deben hacer los ajustes.

Diagrama 3

De relaciones sociales

[] de produccién
Interpretaciones
de cambios y ajustes De sectores econémicos
estructurales ——  (Promocién inducida

de industrializacion )

Sustitucién del Estado
por el mercado
Sustitucion de la légica
nacional por la internacional
(parcialmente)

De agentes econémicos
(en términos de mercado)

De la politica social
para todos a la politica social
para ser productivo

2. De la concepcion a las propuestas de ajuste estructural

. s
Generalmente las crisis y el riesgo de insolvencia ante la deuda ex-
terna constituyen el antecedente inmediato de la aplicacién de ajus-
tes estructurales en términos de mercado. Es decir, no son los
ajustes los primeros elementos desestabilizadores, sino sus condi-
ciones previas. Lo que cabe analizar es si en la légica del ajuste se
atacan las causas generadoras de las crisis; si €stas se superan gracias
a las politicas que se derivan de esta logica; si el crecimiento subse-
cuente reduce los riesgos o la intensidad de tensiones econémicas
posteriores y, como objetivo final de toda politica econémica, si
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permiten favorecer el crecimiento, eliminar tendencialmente la po-
breza (tanto extrema como relativa) y mejorar la distribucion del
ingreso.

En otros términos, como lo dice Enrique Valencia:

El éxito o el fracaso de una politica de ajuste no puede referirse s6lo
a consideraciones de corto plazo ni a indicadores solamente econd-
micos. Deberd asociarse con efectos de largo plazo y a los
compromisos institucionales, al pacto social, que se establezca.2”

2.1. Las instituciones de Bretton Woods
y su perspectiva del ajuste estructural

Desde los afios treinta hasta fines de los setenta predominaron a ni-
vel mundial las llamadas politicas keynesmnas Estas favorecieron
el crecimiento, sobre todo de las economias altamente industriali-
zadas. Se consideraba que un incremento en la demanda agregada
del pais favorecerfa un crecimiento del consumo, alentaria la pro-
duccion, la generacién de empleo y el nivel de vida de la sociedad,
tanto por el lado de las ganancias, como de los salarios. Para favore-
cer los niveles de ingreso y de consumo, el Estado tendrfa que de-
sempefar la funcién bdsica de alentar los mercados, mediante su
participacién directa en la produccion (la generacién de bienes,
tecnologifa y empleo), asi como en la dotacién de servicios para el
conjunto de la sociedad y, en especial, para los grupos desampara-
dos (como los desempleados) o los mds desfavorecidos (poblacién
pobre). Dadas tales funciones, se le llamé a esta ldgica de accién la
del Estado del bienestar (Welfare State).

Poco antes de terminar la II Guerra Mundial, se realizd en
Bretton Woods, New Hampshire, en julio de 1944, una conferen-
cia internacional para discutir la solucién a los problemas de balan-
za de pagos que sobrevendrian al término de la guerra. De esta
conferencia surgieron dos acuerdos y dos instituciones bésicas: 7) el
respaldo del délar norteamericano como moneda bésica de refe-

27 Valencia Lomeli, Enrique. “Deux ajustements, deux trajectories: les politiques d’ajustement
de la Corée du Sud et du Mexique”, tesis doctoral, Universidad de Paris, 1996, p.35.

59



rencia para las transacciones econdmicas internacionales y, en con-
traparte, la garantia de que dicha moneda fuese convertible en oro
y #) el convenio que ninguin pais podrifa devaluar su moneda unilate-
ralmente, sino como resultado de acuerdos comunes. La institucién
que se cred para regular el cumplimiento de estos compromisos fue
el FMI, al tiempo que la segunda gran institucién que se formo, el
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomcnto (BIRF), seriael
principal componente del Grupo Banco Mundial.?® Estas institu-
ciones no respondieron de manera directa a los planteamientos
keynesianos (€l proponia la formacién de una moneda internacio-
nal respaldada en el oro y un sistema internacional compensatorio
de pagos, que evitara tanto la acumulacién de déficit como de su-
perdvit externos), pero su creacion si se insertaba en la légica de re-
gulacién publica de los flujos financieros y comerciales a nivel
internacional.

El esquema keynesiano fue adoptado y enriquecido en Amé-
rica Latina mediante la teoria llamada desarvollista o cepalina (al ha-
ber sido disefiada por la CEPAL, Comision Econémica Para
América Latina), en la cual se incorporé al anilisis el contraste en-
tre la situacidn de los paises industrializados (centro) y la de los que
no lo son (periferia). La légica especifica de la regién implicé un
peso aun mayor del Estado en tanto promotor principal de la in-
dustrializacion, la generacién de infraestructura y el desarrollo so-
cial. Los mecanismos financieros para la promocioén publica del
desarrollo se incrementaron con el establecimiento de bancos de

28 Al surgimiento del BIRF siguid, en 1956, la creacién de la Corporacién Financiera Interna-
cional (CFI), la cual tiene como funcién otorgar financiamientos directos al sector privado,
sin aval previo de gobiernos. En 1960 se formé la Asociacién Internacional de Fomento
(AIF), dirigida especialmente a los paises mds pobres, a los que se otorgan créditos sin intere-
ses (en el sentido del pago de un premio monetario al acreedor por el préstamo), pero gene-
ralmente condicionados a la aplicacién de paquetes de politicas definidos con la AIE. Por
tiltimo, la Organizaci6én Internacional de Garantia de Inversiones (OIGI), fundada en 1988,
protege a los inversionistas contra pérdidas por riesgos no comerciales, como guerras o ex-
propiaciones de empresas. BIRF, CFI, AIF y OIGI constituyen el llamado Grupo Banco Mun-
dial. Cf. John Ruthrauff. Una introduccion al Banco Mundial, Banco Intcramericano de
Desarrollo y Fondo Monetario Internacional, Centro para la Educacién Democrdtica, Mary-
land, 1997, p.16-19. A estos organismos conviene agregar la conformacién de fondos espe-
ciales para el disefio de politica social, con participacién de organizaciones de la sociedad
civil (los Fondos de Inversién Social), que comenzaron a operar en 1986, con la segunda
fase de politicas de ajuste estructural por parte de las IFI (Cfi. Inciso 3.2, infra).
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desarrollo regionales, siendo el principal de éstos, en América Lati-
na, el Banco Interamericano de Desarrollo, fundado en 1959.%

Sin embargo, las politicas keynesianas no estaban exentas de
limites, contradicciones y cambios en las condiciones que les daban
validez. La continuidad del Estado de bienestar se sostuvo en di-
versas premisas que poco a poco se diluyeron, tanto en los paises
desarrollados como los subdesarrollados.

Entre los primeros, las bases sobre las que se fincaron los
acuerdos de Bretton Woods se minaron progresivamente, agudi-
zdndose a fines de los afios sesenta con la batalla de las monedas, la
devaluacién de la libra esterlina en 1967, la primera devaluacién
del délar en 1971 y la segunda, acompaiada con el fin de su con-
vertibilidad en oro, en 1973. Por su parte, el modelo econémico
predominante ubicaba como contrapuestos los fenémenos de es-
tancamiento econémico e inflacién. El paradigma keynesiano tra-
dicional no preveia el fenémeno econémico que caracterizé al
mundo desarrollado de los afios setenta: la estanflacién (estanca-
miento econdémico con inflacién).

En los segundos, el creciente endeudamiento externo y la
concentracién del ingreso dificultaron cada vez mds el proceso de
industrializacién y encarecieron la carga financiera para mantener
el crecimiento. Las tensiones estallaron en 1982, cuando México,
sin reservas suficientes para proseguir el pago de su deuda externa,
tuvo que declarar una moratoria. A la crisis mexicana le seguiria la
de la mayor parte de América Latina y, en general, de la mayoria de
los paises endeudados.

Asi, el endeudamiento fue el principal elemento de desenca-
denamiento de las crisis de la década de los ochenta. El andlisis de
sus causas inmediatas fue el centro de interés de las IFI, las cuales re-
definieron posturas (principalmente el Banco Mundial) y se incre-
mentaron sus funciones y poder para restablecer el equilibrio en el

29  EIBID, al igual que ¢l Banco Mundial, cuenta con un esquema financiero de préstamos blan-
dos para los pafses mds pobres (el Fondo para Operaciones Especiales, que considera a Hon-
duras, Nicaragua, Hait{ y Bolivia) y un esquema tradicional de préstamos en términos de
mercado (los Recursos Ordinarios de Capital). Ademds, dispone de Fondos de administra-
cién especificos por pafs y ha comenzado a implantar, desde 1992 y con el Banco Mundial,
Fondos de Inversién Social, correspondientes con la segunda generacién de polfticas de
ajuste estructural (infra, inciso 3.2). Cfr. Ruthrauff, ibid, p. 35-37.
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sistema financiero internacional, guiando procesos de definicién
de estrategias econémicas.

Actualmente, el Banco Mundial es la mayor organizacién de
desarrollo a nivel mundial, y dedica 20% de sus recursos a présta-
mos de ajuste estrucstural. Cuenta con 180 paises miembros y para
pertenecer a €] se requiere estar afiliado previamente al FMI. Las de-
cisiones se toman en funcién de votaciones ponderadas, donde
cada pais tiene una ponderacién equivalente a su contribucién
financiera al Banco. Esto permite que Estados Unidos, seguido
por Japén, Alemania, Francia, Inglaterra, China, Arabia Saudita
y Rusia, sean los tinicos pafses que tienen directores propios ante
el Banco.

En el BID, Estados Unidos detenta 30% de las acciones y en el
FMI 20 por ciento.

Las causas primarias de la crisis de la deuda estarfan determi-
nadas por el déficit en la balanza de pagos (particularmente en la
cuenta corricntc).so

En la perspectiva fondomonetarista

[...] los déficit o superdvit externos [en balanza de pagos] se inter-
pretan como fases de ajuste en términos de acervos de recursos en el
mercado monetario [no al equilibrio de bienes y servicios en volu-
men] [...] Los saldos de la balanza de pagos y los movimientos en las
paridades flotantes son considerados como resultados de la diver-
gencia entre las reservas efectivas y las requeridas, asi como del
mecanismo para corregir tal disparidad.

En efecto, se considera que los déficit en balanza de pagos son sal-
dados con la modificacién de las reservas en divisas del pais. Si el
déficit crece las reservas se reducen y viceversa.

30 La cuenta corriente de la balanza de pagos incluye, principalmente, #) la balanza comercial
(exportaciones menos importaciones); #) los pagos por costos de transporte, seguros y fle-
tes de comercio internacional; ###) la balanza “turistica” (gastos de no residentes nacionales
en México, menos gastos de residentes mexicanos en el extranjero); #») los intereses sobre
deuda externa (la de México como acreedor menos la de México como deudor), y ») las
transferencias unilaterales del exterior (principalmente la entrada de divisas generada por los
trabajadores mexicanos en el extranjero).
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VR = SBP (1)
VR = Variacién de las reservas
SBP = Saldo en la balanza de pagos

Si consideramos que el saldo en la balanza de pagos se compone de
la cuenta corriente (CC) y del endeudamiento externo neto de los
residentes no bancarios (EEN), entonces

VR = CC + EEN (2)

En otros términos, si el saldo en cuenta corriente es deficitario, el
estado de las reservas dependerd de la capacidad de endeudamien-
to. Entre mds aumente este Gltimo, mds presionard hacia déficit
posteriores y por consiguiente hacia la detencién de menor dispo-
nibilidad de reservas para efcctuar intercambios y cumplir con los
compromisos internacionales.’

En los modelos de demanda interna postkeynesianos, suponiendo
pleno empleo, la inflacién es producto de un exceso de ingresos dis-
tribuidos. Asi, el saldo de la Cuenta Corriente de la balanza de pagos
(CC) corresponde a la diferencia entre el ingreso (Y) y la demanda
interna (DI). La determinacién de uno y otra dependen de las politi-
cas presupuestales y de la tasa de interés; los niveles de exportacién e
importacién varfan en funcién del control de la demanda interna o
del estimulo o de la reactivacion de la oferta [...] En el modelo de
doble déficit de Chenery, las necesidades de capital pueden definirse
ex ante a partir del déficit comercial (M-X) o de la balanza interna
(1-5). Ex post necesariamente hay equilibrio:?

CC= X-M = S-1 = Y-DI 3)

Cabe mencionar que el modelo expuesto no corresponde en senti-
do estricto con un enfoque monetarista ortodoxo, cuyo punto fo-
cal de andlisis es la inflacién y no el desequilibrio externo, donde el

31  Esta afirmacién podria refutarse parcialmente si el endeudamiento hubiese servido para au-
mentar la disponibilidad de recursos para la produccién de periodos posteriores, en cuyo
caso esa nueva produccion adicional, derivada del endeudamiento, hubiese permitido el
pago de la deuda contraida anteriormente.

32 Hugon, Philippe. “Ajustement dans les pays en developpement”, en Greffe, X. Et.al.
Encyclopedie Economique, Economica, Parfs, p.2017.
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incremento generalizado de precios es resultante exclusivo de la va-
riacién de la emisién monetaria efectuada por los gobiernos. Asf, el
enfoque del FMI para el disefio de sus programas de estabilizacién
(llamado de programacién financiera), es considerado por la pro-
pia Institucién como ecléctico. El FMI sefala:

[-.-] que el dinero o la politica monetaria desempefie un papel
importante en la determinacién de los ingresos de la balanza de
pagos y también en el disefio de los programas de ajuste, no implica
que los programas de ajuste del FMI sean necesariamente de cardcter
monetarista.

Por su parte, el modelo standard (Revised minimum standard mo-
del) empleado por el Banco Mundial, es una variante del sefialado,
en el cual se hace abstraccién de la paridad y de los precios relati-
vos.3* “Los desequilibrios se explican por el hecho de que los paises
viven por encima de sus medios. Exceso de propension a consumir o a
invertir se traducen por una excesiva demanda ex ante”. > (1990)

Esta perspectiva del Banco Mundial es compatible con la del
FMI, el cual parte de la definicién keynesiana bdsica del ingreso en
economia cerrada:

Y= C+I (4)
Y= Ingreso

C= Consumo

I = Inversion

Si clasificamos el consumo vy la inversién en publico y privado, la
igualdad es la siguiente:

33 Fondo Monetario Internacional. Theoretical Aspects of Found-Supported Adjustment Pro-
grams, Washington, septiembre de 1987 (tomado de traduccién libre de Benilde Morfin,
Centro de Investigacién Observatorio Social, Universidad de Guadalajara).

34  Selellama precio relativo a la relacién entre el precio de un bien, servicio, sector, factor, etc.,
en relacién con otro de su misma indole. Por ejemplo, en términos de precios relativos de los
factores, si los salarios suben en mayor proporcién que ¢l costo del capital, se afirmard que
hay un crecimiento del precio relativo del trabajo, lo que tedricamente conducirfa a una ma-
yor inversién en capital fisico y menos en contratacién de trabajadores. Al contrario, si los sa-
larios crecen en menor proporcién que el precio del capital, el empleo aumentard, por la
mejorfa de su precio relativo frente al capital.

35 Hugon Philippe. Op. cit., p. 2030.
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Y=Cp+Ip+Cg+Ig (5)

Donde p y g4 denotan al sector privado y al gobierno, respectiva-
mente.

Al incorporar al sector externo de la economia, se contabili-
zan como ingreso las exportaciones (X) y se restan las importacio-
nes (M):

Y=Cp+Ip+Cg+Ig+X-M (6)
De lo anterior se deduce que:
Y-X+M=Cp+Ip+Cg+Ig

O sea:
-X+M=Cp+Ip+Cg+1Ig-Y

Es decir
X-M=Y-(Cp+1Ip+Cg+1Ig) (7)

En otras palabras, el superdvit externo es igual al ingreso del pais
menos el consumo y la inversién que hagan el sector privado y el
gobierno. Por el contrario, si la suma de consumo e inversion es su-
perior al ingreso (lo cual puede implicar un ahorro insuficiente con
relacién a la inversién), la tnica forma de saldar el excedente de
consumo mds inversion, es por la via de déficit externo. Tal déficit
es el primer asunto a corregir ante los riesgos de insolvencia de pa-
gos. ¢{Cémo hacerlo? A través de reducciones en el consumo y la in-
version del sector publico (ajuste presupuestal) y del consumo
privado (restricciones salariales e impuestos). La inversién priva-
da, en cambio, debe ser compensada mediante liberalizacionés de
mercados (tasas de interés, privatizaciones, desregulacién), para
establecer cadenas virtuosas de

Ahorro = Inversién = Produccién = Ingreso => Ahorro

65



Si a pesar de todo se mantienen los déficit, se requiere un cambio
en la composicién de la demanda, sustituyendo demanda interna
por externa. ¢Como? A través de devaluaciones. Al mejorar la com-
petitividad de la moneda aumentard la demanda externa de bienes
nacionales (le serdn mds baratos a los extranjeros), en tanto que dis-
minuird lademanda interna de bienes importados (serdn mds caros
araizde la devaluacién). Una medida alternativa seria la restriccion
a las importaciones, pero de acuerdo con el enfoque del FMI y del
Banco Mundial, esto generaria ineficiencia, al proteger al agente
menos productivo.

Cabe sefialar que los modelos del FMI y del Banco Mundial
han tendido a compatibilizarse, con base en los supuestos de que la
velocidad de circulacién de la moneda y la oferta interna de bienes
son estables en el corto plazo. A partir de ello, que el déficit sea pro-
vocado por oferta monetaria o por exceso de demanda efectiva im-
plica, en cualquier caso, una ajuste a la baja en los niveles de
demanda agregada.

Al vincular los modelos presentados con el principio bdsico
del monetarismo, que sefiala a la oferta de dinero (moneda) como
causante de la inflacién, y se explican las modificaciones de esta
oferta monetaria (VOM) como resultado de la variacién de las re-
servas de divisas (VR) mds el crédito interno que genera el gobier-
no (CI), entonces:

VOM = VR + CI (8)
Por lo tanto:
VR = VOM - CI &)

En otros términos, la reserva de divisas aumentard cuando la oferta
monetaria rebase al crédito interno. El aumento de las reservas re-

36 Como una légica alternativa a la enunciada, Hewitt sefiala que el peso del ajuste podria ser
redistribuido de otra forma en la poblacién: “Los déficit presupuestales del Estado podrian
atacarse, por ¢jemplo, aumentando los impuestos a las riquezas, en tanto que el déficit en ba-
lanza de pagos podria reducirse limitando la importacién de bienes de lujo mds que los bdsi-
cos. El que unas u otras medidas s¢ tomen depende de las posibilidades de diferentes grupos
de defender sus propios intereses”. Hewitt. Op. cit., p. 8.
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querird entonces de una politica crediticia rigida (por ejemplo, a
través de los “cortos” del Banco del México).
Sustituyendo esta relacién con respectoa (2), (3)y (8) resulta:

Y-(Cp+1Ip+Cg+Ig) +EEN =vVOM -cCI (10)

Conforme a esta ecuacidn, se concluye que la demanda interna (Cp
+ Ip + Cg + Ig) rebasard a la suma de ingreso y endeudamiento
externo neto, cuando el crédito interno rebase la oferta monetaria.
Entonces se reducirdn las reservas internacionales. Por consiguien-
te, el crédito interno determinard el saldo de la balanza de pagos.37

Evidentemente, la discusion sobre la dolarizacion de las eco-
nomias en la funcién de reserva de valor de la moneda, lo que plan-
tea es restringir la variacién en la oferta monetaria a la variacién en
las reservas de divisas y, con ello, evitar que el crédito interno gene-
re desequilibrios posteriores en balanza de pagos y su consiguiente
generacion de crisis recurrentes.

Conforme al esquema siguiente, las politicas de alta interven-
cion (gasto) del Estado, los controles de precios, la promocién sa-
larial y el desaliento al ahorro (por bajas tasas de interés reales)
generan un incremento del consumo que no se corresponde con el
de la produccién. Por consiguiente se genera inflacidn, crecimien-
to de importaciones, reduccién de exportaciones, un gasto publico
no compensado con suficiente financiamiento interno, deuda y cri-
sis. Por si fuera poco, los estimulos puiblicos son ineficientemente
asignados, no llegan proporcionalmente al nivel de necesidad o de
potencialidad productiva de ellos y, por ende (junto con el efecto
de lainflacién), se distorsiona atin mds la distribucién del ingreso.

La deuda puiblica constituyé entonces el elemento detonador in-
mediato del establecimiento de las politicas de estabilizacién y ajuste
estructural. El servicio de la deuda se hizo impagable desde inicios de
los afhos ochenta y la estabilizacién dio lugar a las renegociaciones que
permitirfan retomar el pago de intereses, el alargamiento de plazos en
los pagos y el acceso a nuevos capitales para financiar la propia deuda
(autonomizacién de la deuda). El impacto social de la magnitud de
la deuda serd tratado en el segundo capitulo.

37 Valencia. Op. cit., p.38.
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Diagrama 4
Origen de la crisis de la deuda, segtin las IFI

Causas : Economia
del déficit Sl Efectos endeudada
Exceso Aumento masa
de demanda monetaria & =
(perspectiva Inflacién
B: Mundial i
anco Mundial) Altos salarios J Déficit
Alto consumo puiblico + | Presupuestal v
Ahorro exiguo > Déficit de ahorro Deuda
para inversién publica
Regulacién Bajos precios Déficit alimentario
de precios agricolas (de garantia)
y distorsién
del mercado Precios subsidiados —| Déficit publico
(perspectiva FMI) por paraestatales
Sobrevaluacion Déficit comercial
de la moneda
Tasas de interés » Sobrecapitalizacién|—] ;
menores a la inflacién de empresas A
—| » | Deuda
[Escasoahorro | ~ | privada

FUENTE: Tomado de Hugon, Ph. Op. Ciz., p.2019.

2.2. Las propuestas de solucion

Frente al agotamiento de las estrategias econémicas desarrolladas
hasta los afios setenta, basadas en los andlisis de promocion a la de-
manda, surgié su antitesis como forma predominante de pensa-
miento, es decir, la definicién de politicas desde el lado de la oferza.
Las preguntas se trasladan de las correspondientes a cémo aumen-
tar la demanda de bienes de la sociedad a las de cémo estimular la
oferta. La respuesta es natural: 7) estimular la inversién por la viade
la desregulacién econdmica por parte del Estado, #) quitar las rigi-
deces del sistema econémico, tales como las barreras a las inversio-
nes externas, tanto productivas como especulativas; #) flexibilizar
el mercado de trabajo y, en suma, interfiriendo menos el Estado
con el libre juego de las fuerzas del mercado.
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Las crisis de los paises endeudados fueron tratadas con las IFI
(principalmente el FMI y el Banco Mundial), las cuales disefiaron
los esquemas de recuperacién de los paises afectados, con base en
las escuelas de pensamiento que privilegiaron el lado de la oferta. El
eje de sus acciones se ha establecido por medio de los programas de
ajuste estructural.

Las IFI cumplieron el papel de restructuradores de las econo-
mias subdesarrolladas, en virtud de los acuerdos de Bretton Woods
y un poco después, en 1947, del Acuerdo General de Aranceles y
Comercio (GATT).

Al paso del tiempo el FMI se convertirfa en el garante de los
equilibrios de las relaciones econémicas internacionales, en tanto
que el Banco Mundial se convertirfa en la institucién financiadora
de proyectos de desarrollo, especialmente para los paises del tercer
mundo. Por su parte, el GATT se orienta a la promocién del libre
comercio, a partir de principios como el de la cldusula de nacidn
mads favorecida, 1a abolicién de cuotas al comercio y la prohibicién
del dumping (exportaciones a precios inferiores a los costos de pro-
duccién). En 1995 el GATT se transformé en la Organizacién
Mundial del Comercio, en el marco de una sustitucion de las nego-
ciaciones mundiales por bloques regionales (TLC, APEC, Unién
Europea, OCDE, Mercosur, entre otros).

Los supuestos implicitos son los comunes a toda la tradicién
neocldsica: por una parte el mercado es un espacio de interaccién
de ofertas y demandas entre productores y consumidores; por otra,
la tendencia natural al equilibrio puede ser impedida por la presen-
cia de externalidades negativas, entre las que destaca la intromisién
del Estado. Esto es mds relevante cuando la accién de este tltimo
ha producido los encadenamientos perversos que llevaron a la cri-
sis de la deuda.

¢Coémo enfrentar la crisis? Recuperando el papel que cada
uno de los agentes econémicos debe tener asignado. El del Estado
debe limitarse a la gestién de los bienes ptiblicos puros, entendidos
como aquellos que son indivisibles, dénde la utilidad otorgada aun
consumidor no reduce la de los demds y la asimilacién de los costos
es colectiva. En suma, se trata de las actividades no asimilables por
parte del sector privado. Cabe mencionar que en las actuales for-
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mas de organizacién econémica es dificil encontrar, salvo en el
caso de la defensa nacional y el ejemplo clisico de los faros de los
puertos, bienes publicos puros. Los ejemplos tradicionalmente uti-
lizados, como la electricidad, las carreteras, el correo, los servicios
municipales o la seguridad publica ya han pasado en su mayor par-
te a la légica mercantil.

De acuerdo con esta concepcidn, el principio bdsico es el de la
racionalidad superior de las decisiones privadas auténomas sobre
las publicas, para que “[...] los agentes puedan aplicar sus ‘compor-
tamientos racionales’, es decir, que los consumidores sean capaces
de escoger siempre la mejor calidad al mejor precio y que los pro-
ductores puedan incidir sobre sus factores de produccion (capital y
trabajo) en funcién de su productividad marginal, con el fin de ase-
gurarles la mayor eficiencia y rentabilidad posibles, los precios rela-
tivos internos deben establecerse libremente con relacién a los
precios externos”.*® El instrumento central para adecuar precios
internos y externos es la paridad monetaria.

En otras palabras, para que los agentes puedan optimizar sus
decisiones y los resultados de éstas, se deben retirar no sélo las ba-
rreras internas sino también las externas al libre funcionamiento
del mercado:

Diagrama 5
{En qué se basa la légica del ajuste estructural entre agentes
econémicos (ajuste estructural en términos de mercado)?

l l |

El consumidor es soberano La empresa debe ser El Estado no debe
y actGa individualmente eficiente y competitiva distorsionar al mercado
Debe poder comprar Debe aprovechar Debe lograr finanzas
bueno y barato ventajas locales publicas equilibradas

38  Estanota no expresa el pensamiento de Blardone sino que refiere su explicacion sobre la 16-
gica de las expectativas racionales. Tomado de Valencia. Op. cit., 1996, p.139-140.
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Las politicas del lado de la oferta se plantean una mejor asig-

.2 7
nacion de recursos, por las vias de:

(w

Modificacién de precios relativos de factores y productos,
conforme a la I6gica del libre mercado: privatizaciones, flexi-
bilidad laboral, eliminacién de subsidios, cambios en los nive-
les y estructura fiscal, entre otros.

Estimulos a la generacién de nuevos recursos mediante la des-
regulacién, la liberalizacién comercial y financiera (en espe-
cial de las tasas de interés, favoreciendo con ello el
rendimiento real positivo). Milton y Rose Friedman llegan a
contrariar a los libres emprendedores formales al apoyar
abiertamente la economia informal, con objeto de imponer la
racionalidad individual a la del Estado.? Este tltimo princi-
pio caracterizarfa posteriormente a de Soto, al plantear en E/
otro sendero la revolucién de los informales en Pert.

La operativizacién de las politicas propuestas por las IFI se

traduce en las negociaciones crediticias de los paises ante ellas. En
particular, el Banco Mundial y el BID, cuentan con tres tipos de
programas, descritos por John Ruthrauff, como:

>

39

Préstamos para proyectos que financian una gran variedad de
obras grandes, como por ejemplo: sistemas de irrigacién, me-
joramiento educativo, carreteras y diques;

Préstamos de ajuste del sector, los cuales proveen fondos para
la modernizacién de sectores de la economia, y

Préstamos para programas de ajuste estructural, los cuales
implican modificaciones significativas en la politica econémi-
ca llevada a cabo por los paises sujetos de tales ajustes.#°

Guillén. Op. cir. p. 58.

40 Ruthrauff, John. Op. cit.
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3. De las propuestas al diserio de programas

Las politicas de ajuste estructural, en su sentido contempordneo,
comenzaron a aplicarse en Turquia, en 1980, estableciéndose obje-
tivos de largo plazo impulsados por el FMI (a corto plazo se recono-
cen los efectos negativos en términos de produccién, empleo vy,
eventualmente, en cuenta corriente de balanza de pagos). Desde
entonces, las han aplicado de manera recurrente la mayor parte de
los paises subdesarrollados y especialmente los mds endeudados
ante el exterior.

A lo largo de la década pasada se constituyé paulatinamente
lo que Williamson llamé el Consenso de Washington, entre el
Congreso Norteamericano, su Poder Ejecutivo, las IFI y prestigia-
dos académicos estadounidenses. El acuerdo con relacién a los pai-
ses endeudados ha sido, en términos generales, la promocxén de las
politicas de ajuste estructural en términos de mercado:*

La estabilizacién y el ajuste estructural son dos elementos separa-
dos, pero complementarios, del proceso de ajuste. La estabilizacién
macroeconémica plantea la disciplina presupuestal y el control de la
inflacién. El ajuste estructural es la meta de largo plazo para impul-
sar a la economia en un camino de crecimiento. El ajuste debe ser
scniizble a las condiciones iniciales y a las capacidades instituciona-
les.

Los planteamientos expuestos para implantar la légica del
ajuste estructural no han respondido, sin embargo, sélo a conside-
raciones técnicas. Como senala Hewitt:

El contenido de una reforma en las politicas estd definido por la ha-
bilidad de diferentes grupos, al interior de los paises involucrados
en el ajuste, para promover y defender sus propios intereses, el po-
der de negociacién de cada pais en la arena politica y econémica
internacional y la agenda politica interna de los paises acreedores

41 Guillén. Op. cit., p. 89-90.

42 Velez, Marfa Cecilia. “The social impact of adjustment operations”, tomado de internet,
www.worldbank.org/html/oed/14776.htm, 30/06/95 (traduccién libre).
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durante el periodo en que los programas de estabilizacién y ajuste
estdn siendo implementados.

En todo caso, la secuencia estabilizacién — ajuste se mantie-
ne, pero con formas particulares y variadas en funcién de los facto-
res de poder mencionados por Hewitt.

3.1. Las politicas de estabilizacion

La estabilizacién econémica constituye la premisa bdsica en el esta-
blecimiento de los Programas de ajuste estructural y se entiende
como tal, la correccién de los desequilibrios fiscales y externos. El
ob]cuvo dc la estabilizacién es doble: #) adecuar la participacién
econémica del sector publico a su capacidad real de obtencién de
recursos y #) corregir los deterioros en balanza de pagos, particu-
larmente en cuenta corriente, de los paises que enfrentan dificulta-
des de financiamiento externo.

Para la correccién de los déficit fiscales se emplean como ins-
trumentos centrales los ajustes presupuestales a la baja y la eleva-
cién de los ingresos publicos mediante el incremento de las cargas
tributarias (principalmente a través de impuestos al consumo,
como el impuesto al valor agregado, IVA ) y de los precios de los
bienes y servicios publicos. A fin de equilibrar las cuentas externas
se recurre a: #) la devaluacién o a la libre flotacién monetaria, #) la
reduccién de costos reales internos, principalmente salariales, para
favorecer la inversién extranjera directa y ##) el otorgamiento de
estimulos para captar inversién de cartera, sobre todo mediante
elevaciones a las tasas de interés.**

Las politicas de estabilizacién se convirtieron en el eje central
de las decisiones econdmicas de los paises subdesarrollados en los
afios ochenta. En esa década se firmaron 271 acuerdos entre el FMI

43  Hewitt, Ch. Op. cit., p4.

44 Cabe mencionar que, con excepcién de los préstamos destinados a los pafses mds pobres (en
especial, con ingresos per cipita inferiores a 905 ddlares anuales), la mayor parte del resto de
los créditos de las IFI se fijan a tasas de mercado, a precios reales. Por consiguiente, la capaci-
dad de reembolso de los pafses deudores depende ampliamente de las coyunturas financieras
internacionales.
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y paises en vias de desarrollo, el doble anual que en el periodo
1953-1979. Las negociaciones de los programas de estabilizacién
se establecen sobre la base de que los préstamos se desembolsan en
intervalos, de acuerdo con el camplimiento de los condicionantes
de politica econédmica expuestos en el cuadro 5.

Cuadro 5
Politicas de estabilizacion

INSTRUMENTO OBJETIVO

Reduccion de déficit fiscal Reduccién de inflacion
(disminuci6n del gasto pablico (incluyendo Correccion de déficit del sector externa
subsidios) y aumento de sus ingresos)

Aumento de tasas de interés mediante baja Fortalecimiento de ingreso de capitales
en emision inorgdnica de moneda - Freno a sobrecapitalizacion
- Impulso al ahorro

Devaluaciones Correccion déficit externos:

- Aumento del valor de las exportaciones,
en moneda local

- Modificacion de términos de intercambio internos,

i en favor de bienes nacionales (efecto precio)

: - Reasignacion de recursos hacia sectores
competitivos internacionalmente

|- Mejora de la competitividad nacional

Renegocuaclbn de deuda externa o ‘_gg[reccibn de déficit en balanza de pagos GRS T

El problema en caso del incumplimiento en la ejecucién de las
politicas de estabilizacién no se limita a la suspensién en los desem-
bolsos del EMI sino al hecho de que el FMI representa el referente
bdsico que da lugar a préstamos por parte de las demds fuentes de
financiamiento: las otras instituciones financieras, los gobiernos
acreedores y la banca privada internacional.

Los créditos otorgados por el FMI se dividen en aquellos sin
condiciones ni necesidad de pago (por 25% de su cuota de suscrip-
cién al EMI) y cinco tipos de facilidades con condicionalidades (re-
gulares, de extension de fondos, especiales, para ajustc estructural y
de mejoramiento de acceso al ajuste estructural).*®

45 Cfr. Ruthrauff, pp. 50-51.
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Regulares

[

Giro de crédito a plazos o porciones (3.5 a 5 afos). Implica el
cambio de politicas econémicas del pais afectado, con el fin de
corregir desequilibrios en balanza de pagos (particularmente
en cuenta corriente)

Contingente (Standby, 3.5 a 5 afios): Adicionalmente al an-
terior, implica que el deudor cumpla criterios de rendimien-
to. Los préstamos se desembolsan a plazos, conforme al
cumplimiento de los criterios, los cuales abarcan politicas cre-
diticias, restricciéon a financiamientos efectuados por parte
del publico y aumento en las reservas de divisas de los Bancos
Centrales.

De extension de fondos (4.5 a 10 asios)

o  Seformulan a raiz de problemas en la estructura productiva y
del comercio exterior de los paises. En estos casos se comple-
menta el préstamo con el ajuste estructural acordado con
otras IFIL. Los criterios de desembolso de fondos son mds rigi-
dos que en el caso de los préstamos contingentes.

Especiales

©  Acuerdos sobre facilidades compensatorias y contingentes
(3.5 a 5 afios), para paises exportadores de granos.

©  Almacenamiento de contingencias (3.5 a 5 afios), para paises
con convenios internacionales de granos.

o  Deaccesoalargo plazo. Adicional a los préstamos contingen-
tes, que sustituye préstamos previos.

©  Asistencia de emergencia.
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Para ajuste estructural (5 a diez asios)

©  Sustitucién de préstamos previos para los paises mds pobres,
conjuntamente con un programa de ajuste estructural con
otras IFL

De mejoramiento de acceso al ajuste estructural (5 a diez asios)

o  Implica una vigilancia continua del FMI, con criterios de ren-
dimiento semestrales.

La enorme relacién entre el Banco Mundial y el FMI, asi como el
contexto de relaciones econémicas y sociales en que se encuentran
y la compatibilidad de sus percepciones econdmicas, han dado lu-
gar a que las propuestas de estabilizacién y ajuste estructural se
complementen poco a poco, conforme se han extendido los trata-
mientos de ajuste en los paises subdesarrollados, en particular los
deudores del sistema financiero internacional. Sin embargo, los
puntos de vista del FMI y el Banco Mundial no proceden del mismo
acervo tedrico, particularmente en cuanto a la estabilizacién de la
balanza de pagos.

3.2. Las generaciones de ajuste estructural

El ajuste estructural, en cuanto meta de largo plazo incluy6 origi-
nalmente, en las llamadas politicas de ajuste estructural de primera
generacién, dos aspectos fundamentales: 7)la reduccion de la parti-
cipacién directa del Estado en la actividad econdmica y #7) la desre-
gulacién de los mercados internos y la liberalizacién de los
externos.

Los deterioros sociales que se constatd, acompanaron la apli-
cacién de estas politicas, asi como su puesta en marcha en socieda-
des altamente concentradoras del ingreso, implicaban Ia
generacion de riesgos sociales y el aumento de capacidad ociosa en
las economias ajustadas. En tales circunstancias, de acuerdo con la
terminologia propuesta por el Fondo de las Naciones Unidas para
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la Infancia (UNICEF) en los afios ochenta (el ajuste con rostro huma-
no) y mediante la aplicacion de los principios légicos de la teorfa del
capital humano, las IFI extendieron su dmbito de accién a las politi-
cas sociales (polmcas de ajuste de segunda generacién). Estas se di-
rigieron especialmente a familias y grupos sociales en extrema
pobreza y a grupos afectados de manera directa por los efectos so-
ciales nocivos que generaron a corto plazo las politicas de ajuste
existentes desde su primera generacién. La aplicacién de las politi-
cas sociales parte de una concepcidn de causas individuales y no so-
ciales de la pobreza. De tal modo que el ataque a la pobreza se
efectuaria “invirtiendo en el hombre”, para que sea mds productivo
y obtenga mayor ingreso. En caso de que la inversién en salud,
educacién o alimentacién no se traduzca en mayor producnwdad
la inversién serd considerada como un fracaso.*® De igual modo,
en caso de que un aumento en la productividad no se traduzca en
mayor ingreso, dados los juegos de poder entre agentes econdmi-
cos, ello ya no serfa asunto de la politica social en los términos del
ajuste estructural. Las politicas sociales de ajuste se encuentran asi
desvinculadas de las relaciones entre los condicionantes econémi-
cos, politicos y aun sociales de esas mismas politicas.

El alcance del ajuste se ha extendido a mds esferas, por medio
de lo que podrian denominarse politicas de ajuste de tercera gene-
racion. En particular resaltan:

o  Laincidencia de los programas de ajuste ya no en ventas sino
en concesiones gubernamentales de servicios publicos a em-
presas privadas, especialmente en los servicios bésicos para la
produccion (electricidad, gas, agua, transporte, almacena-
miento, comunicaciones) y algunos para los hogares y las ciu-
dades (limpieza o servicios de seguridad privados).

©  La valoracién mercantil de los impactos ambientales deriva-
dos de determinadas actividades econémicas y los mecanis-
mos, igualmente mercantiles, para premiar la preservacién
ecoldgica o castigar su deterioro. Cabe mencionar que estos

46  Resulta notable en este sentido el cuestionamiento hecho por Vivienne Forrester: “¢es “Gril
una vida que no le da ganancias a las ganancias?, que a su vez es eco de ées necesario ‘merecer’
lavida para tener derecho a vivir?” Forrester, V. El horror econdmico, ¥FCE, México, 1997.
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Cuadro 6
Reformas estructurales y sectoriales

INSTRUMENTO
Promoci6n del ahorro y la inversion privadas
(desrequlacion publica).

- Liberalizacion de precios de bienes y servicios.

' - Reducci6n de subsidios.
. - Reducciones impositivas.
- Reduccion de salarios reales.

Liberalizacion del sector externo

~ (comercio e inversion).

. Expansion de infraestructura (privatizaciones)

y capacidades institucionales
(asesoramiento de IFl).

PRIMERA GENERACION

OBJETIVO

Ubicar precios de equilibrio y,
por ende, impulsar el crecimiento econémico.
- Mejorar asignacion de recursos
(hacia factores y sectores competitivos).
- Aumentar ahorro e inversion.

Aumentar eficiencia y competitividad. |

Establecer bases para crecimiento sostenido,
reduccion de la pobreza y mejor distribucion
del ingreso.

- Reducir derroche y desperdicio en uso de recursos.
- Generar formas administrativas mds eficientes.

- diversos (incluyendo mercado de dinero).

Flexibilizacion del mercado de trabajo.
- Eliminacion de barreras a la entrada y salida
de trabajadores (facilitar y reducir costos
de contrataciones y despidos).
- Liberalizacion de horarios laborales y salarios.
- Movilidad de los trabajadores.
- Restriccion a la presencia sindical.

Favorecer la captacion de capitales.

‘ Mejoria de la competitividad laboral y empresarial.

Correccion de precios relativos de los factores.

Aumento del capital (humano) de los pobres

; (politicas sociales focalizadas).

SEGUNDA GENERACION

Reducir la pobreza, en especial la extrema.

- Redistribuir el ingreso a favor de zonas rurales
mediante programas de apoyos familiares y locales
de alimentacion, educacion, salud y vivienda.

- Reducir proteccion a grupos privilegiados,
considerando a éstos como los 70 pobres.

Concesiones de servicios piblicos a sector privado
Regulacion mercantil de la incidencia de las
actividades econdmicas sobre el medio ambiente.

Autonomia del poder judicial y descentralizacion
operativa del gobierno.

TERCERA GENERACION

Eficientar la prestacion de servicios piblicos a nivel
local, regional y nacional.

Compensar la liberalizacion de la inversion
en términos de su sustentabilidad ecologica.

Reducir niveles de corrupcion y acercar el uso
de recursos a los universos de poblacion objetivo.
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aspectos son comunmente compensatorios de procesos de
desregulacion a las inversiones.

o  Laasociacién de las politicas de ajuste con la reforma del Esta-
do, entendida ya no solo como la reduccién del papel produc-
tivo del sector publico, sino como su reconfiguracién en
términos de los papeles jugados por: 7) el Poder Judicial, a
raiz de que parte de los fracasos de las politicas de ajuste se ori-
ginan por la corrupcién en los paises donde éstas se aplican, y
i1) los gobiernos municipales o locales y estatales o departa-
mentales, frente a los poderes centrales, especialmente el eje-
cutivo. En este ultimo sentido, la descentralizacién, sobre
todo en tareas operativas, ha sido una de las mayores preocu-
paciones de las IFI en los tltimos afios.

Generalmente, las reformas de cardcter estructural son acompafia-
das de otras de cardcter sectorial, mediante proyectos y préstamos
como el sistema bancario, la seguridad social, el sector agropecua-
rio, el industrial y la estructura fiscal.

3.3. Las instituciones financievas internacionales (IFI)
como abandevadas del ajuste

Ensudiscurso, las IFI expresan como su objetivo central el logro de
mayores niveles de bienestar, por la via del crecimiento y una mejor
distribucién del ingreso. De hecho, en el caso del Banco Mundial
esto se expresa en su lema: “Por un mundo sin pobreza™.

Conforme a los andlisis del Banco Mundial el “efecto creci-
miento” es mayor al “efecto distribucién” en su incidencia sobre la
pobreza. Esto significa que una sociedad que decrezca, aunque sea
mds igualitaria, tendrd mayor pobreza que una que crezca sosteni-
damente, aunque sea mds desigual. Por consiguiente, para abatir la
pobreza se deben de priorizar las politicas que impulsen el creci-
miento sobre aquellas que sin hacerlo promuevan una mejor distri-
bucién de la riqueza.
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Lo anterior puede ilustrarse con el ejemplo de dos individuos
(ayb) que ganan igual ingreso (Y a= Y b) en un mismo momento
(t) y, un tiempo después (t1) ambos ganan mds, pero si el indivi-
duo “a” aumenta su ingreso en mayor proporcién que “b”, la situa-
cién serd mejor para ambos, aunque la evolucién entre t y t1 haya
generado desigualdad. En otros términos, en ciertas condiciones,
la desigualdad se puede acompaiiar de mejoria para todos: *7

Grifica 1

J
i ) b

Conforme a un razonamiento similar, la desigualdad puede implicar
el deterioro del nivel de vida de ambos individuos (gréfica 2), o la me-
joria en el de uno de ellos y el deterioro del otro (gréfica 3).

Grafica 2

g i

47  Cfi. Salama, Pierre y Jaques Valier. Pauvretés et inégalités dans le Tiers Monde, La Découver-
te, Paris, 1994.
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Grifica 3
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Evidentemente la tercera situacién es la constatada en la mayor
parte de los casos. Por lo general la desigualdad se acompafia con el
deterioro del nivel de vida para los perdedores, asi como de una sig-
nificativa mejoria para los ganadores.

Ante esta constatacién, el propio Banco Mundial reconoce la
necesidad de promover una mejor distribucién de la riqueza, debi-
do a que su concentracién obstaculiza el crecimiento y por esa via
limita la reduccién de la pobreza. Es decir, segtin esta interpreta-
cién, la concentracién no juega directamente un papel tan impor-
tante en las situaciones de pobreza como el papel indirecto que le
corresponde al limitar el crecimiento.

Por otra parte, atin en la interpretacién del Banco Mundial, el
crecimiento no basta, sino que debe ir acompafniado con una mayor
participacién de los pobres en dicho crecimiento. Si en nuestro
ejemplo de la grifica 1 el individuo “b” no mejora su ingreso, en-
tonces habrd crecimiento pero no una reduccién de la pobreza.

Para la participacién de los pobres se propone como eje de
politicas sectoriales la fijacién de prioridades en favor de las activi-
dades que proporcionen mayores empleos a los pobres. Es decir, a
sectores intensivos en fuerza de trabajo no calificada, como se pre-
sentan en los casos de las maquiladoras y en la produccién agrope-
cuaria de exportacién. En este tipo de sectores debe favorecerse
mayormente la desregulacion y la inversion privada, con objeto de
que mds pobres sean contratados.
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3.4. ¢En qué se fundamenta el Banco Mundial?

Frecuentemente se argumenta que los programas de ajuste (sobre
todo los de corte sectorial) se disefian conforme a las circunstancias
especificas de cada pais.*® Sin embargo, dado que las bases de pen-
samiento que originan dichas politicas parten de la légica de com-
portamientos individuales que hemos explicado, los principios de
aplicacién son similares en la mayor parte de los casos.

De acuerdo con los criterios del Banco Mundial,

[...Jun planteamiento integrado que combine estabilizacién ma-
croeconémica y cambio estructural, con un adecuado gasto publico
en los sectores sociales, mecanismos para elevar las calificaciones de
los trabajadores y una red de politicas de seguridad, ofrece la mejor
esperanza para promover el crecimiento y reducir la pobreza.*

Ma. Cecilia Velez, del Banco Mundial (p. cit.), efectud un es-
tudio de 33 paises, de los cuales 23 habian aplicado programas de
ajuste estructural y encontré que de esos 23, en la mayor parte se
habia reducido la pobreza (la relacién se obtuvo a través de un and-
lisis de las variaciones en los niveles de pobreza con respecto a las
variaciones en el crecimiento de la produccién). Lo que no se abor-
da es el hecho, deduciendo sus propios datos, de los diez paises en
que no se hizo el ajuste, la pobreza se redujo en ocho. Es decir, po-
dria concluirse que la pobreza se reduce mds cuando #o se aplican
este tipo de politicas. Ademds, la autora reconoce que el decremen-
to fue muy pequerio en los casos exitosos de ajuste.

Hewitt, del Instituto de Investigacién de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Social (UNRISD), precisa los resultados del se-
guimiento a programas de ajuste, indicando que en los casos al me-
nos relativamente exitosos de ajuste, éstos no se han aplicado de

48  Estas especificidades sectoriales y nacionales constituyen un avance en la légica de los ajustes
estructurales de sequndg generacidn, aunque partan de la misma l6gica mercantil del conjunto
de las politicas de ajuste. “Los préstamos de ajuste sectorial privilegian, mds que los présta-
mos macroeconémicos, el repunte de la produccién y la reconstitucién de sectores priorita-
rios. Los programas deben ser menos estandarizados y mds ‘cortados a la medida™ (Ph.
Hugon, 1990).

49  Idem.
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forma ortodoxa, sino incorporando mecanismos de regulacién pa-
blica, como es el caso de los controles de precios.

Por su parte, el mismo Banco Mundial reconocid, en su infor-
me de 1994, que una tercera parte de sus operaciones registro re-
sultados insatisfactorios al ser terminadas:

De las operaciones evaluadas, el Banco estima que al finalizar los
desembolsos de los préstamos, solamente 44% de éstas mantendrdn
sus beneficios durante la fase operativa, mientras se paga el présta-
mo. De acuerdo con una evaluacién hecha en 1994, las metas de
desarrollo institucional fueron alcanzadas en sélo 39% de las opera-
ciones; sin cmbargo esto significé un adclanto ya que el promedio
en los cinco afios anteriores fue de 31%.°

Cuadro 7
Los resultados sociales del ajuste en términos del Banco Mundial
NOMERODEPAISES | CONAJUSTEESTRUCTURAL  SIN AJUSTE ESTRUCTURAL _ .’
 Redujeron pobreza o i15(652%) . 8(B0%) B
. Aumentaron pobreza 8 (34.8%) 2 (20%) I)
Redujeron indiceGini* 9@91%) ,,1’
| Aumentaron indice Gini* _ [14(60.9%) | _l

* El fndice de Gini fue el indicador utilizado para medir concentracién del ingreso.
A menor valor la distribucién del ingreso es mds equitativa.

Como el ajuste estructural se ha acompafado frecuentemente
de pobreza y de concentracién del ingreso, el Banco Mundial pro-
puso la aplicacién simultdnea de politicas sociales focalizadas hacia
la poblacién mds pobre y hacia los afectados directos por las politi-
cas de ajuste (como los trabajadores del sector publico despedi-
dos).

Los beneficios sociales que tedricamente acarrea el ajuste es-
tructural se deben en gran parte al control de la inflacién que se lo-
gra con estas politicas. Efectivamente, la inflacién es un fenémeno
concentrador del ingreso y empobrecedor de las sociedades, que

50 Hewitt. Ibidem p.4.
51 Informe Anual del Banco Mundial, 1996, p- 30-32, tomado de Ruthrauff. Op. cit., p. 16.
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no habia sido planteado como una variable relevante a combatir en
los andlisis keynesianos (éstos surgieron a partir de la deflacién en
que se encontraba el mundo industrializado a raiz de la crisis de
1929). Si se genera un proceso inflacionario agudo en un pais,
quienes dispongan de capitales financieros podran orientarlos ha-
cia mercados en donde encuentren tasas de interés o ganancias po-
sitivas en términos reales, al tiempo que sus acervos les permitirdin
resguardarse de los incrementos de precios. En cambio, quien no
dispone de ahorros, capacidad de generarlos, ni acervos previos,
sufrird de lleno el impacto de la inflacién y, por ende, también re-
ducird su propensién al ahorro, lo que a su vez redundard en un de-
terioro de la inversién o aumento de la deuda y una caida de la
actividad econémica o un desequilibrio financiero.

En este sentido, la lucha frente a la inflacidn es totalmente va-
lida en términos sociales. El problema es que de acuerdo con las in-
terpretaciones “del lado de la oferta”, la inflacién se produce
precisamente por las politicas previas, que generaban demanda sin
que se contara con un respaldo productivo correspondiente. Al ser
el Estado el emisor bdsico de la moneda, si éste la genera sin un res-
paldo productivo previo (del lado de la oferta), la emisién estimu-
larfa una demanda sin su contraparte correspondiente de bienes y
servicios, por lo que generaria inflacién. En otros términos, el gas-
to publico es responsable de la inflacién y, por consiguiente, para
que ésta sea controlada, se requiere reducir el presupuesto publico
excesivo (déficit fiscal).

3.5.0portunidades y riesgos de los ajustes

Los programas de ajuste estructural entrafian efectivamente una
forma de enfrentar una situacion critica. En tal sentido el juicio a
estas politicas no puede limitarse al cuestionamiento de las mismas,
comparando la situacién previa a la crisis con la situacién posterior
a la puesta en marcha de las politicas. En otros términos, las IFI
cuentan con argumentos vilidos cuando afirman que la situacién
serfa peor si no hubiera existido el ajuste.
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Cuadro 8

Oportunidades y riesgos del ajuste estructural

| MEDIDA

Control de la oferta
monetaria.

OPORTUNIDAD
| Reduccion de la inflacion.

RIESGO
Reduccion del gasto social
y de la promoci6n econdmica.

12

|
J 1
|
\

Restriccion del crédito.

Freno al endeudamiento privado.

' Quiebra de empresas insolventes
'y reduccion de a inversion.

13

Alza de las tasas
de interés.

Liberalizacion
de mercados financieros.

Promocion del ahorro interno.

compensar déficit en cuenta
corriente de balanza de pagos.

Ingreso de capital financiero para

i Desplazamiento de la inversion

| productiva a la financiera. Desestimulo

'a la produccion.

| Obstaculo al desarrollo de programas
de largo plazo.

‘Aumento de cartera vencida.

| Estimulo a la especulacion

'y ala concentracion de la riqueza.
| Fuga masiva de divisas.

Liberalizacion
comercial externa.

Beneficio para el consumidor.

Castigo para el productor de mercado

Eliminacion de controles
de precios y subsidios.

Estimulos a la oferta privada
y a la produccion.
Mejor asignacion de recursos.

| interno no competitivo.

 Aumento de inflacién y concentracion

' del ingreso.

| Generacion de precios y ganancias mono
'y oligopdficas.

Reorientacion de recursos

__|alaagricultura,

Aumento de precios
en bienes
servicios publicos.

Aprovechamiento de ventajas

i Desproteccion de sectores con altos

Ccomparativas.
Equilibrio fiscal del Estado.

_ encadenamientos.

Aumento de inflacion
'y concentracién del ingreso.

i

Saneamiento
(equilibrio)
de finanzas publicas.

Devaluacion.

Reduccion
de salarios reales.

Incentivo a la inversion y

Reduccion de llamados al

publico inflacionario.
Reduccion de practicas

Equilibrio en balanza comercial

de divisas.

endeudamiento pblico o al gasto

Eliminacion de “mercado negro”

| Atenci6n orientada a compromisos
 financieros prestablecidos y a politicas
| compensatorias. Freno a estrategia de
| desarrollo de mediano y largo plazos.

derrochadoras y/o corrompidas.

- Aumento de inflacion, Ias fugas de
“divisas y las tasas de interés.
-Reduccion en formacion de capital fijo
| (altamente dependiente de las
{importaciones).

| Sobreoferta de bienes primarios y
|commodities para exportacion,

- perjudicando términos de intercambio.
| Efecto redistributivo del ingreso en favor
' de quienes contaban con recursos
‘economicos para anticiparse a la
devaluacion.

contratacion de trabajadores.

‘Aumento en la oferta de trabajo (por
 pauperizacion del hogar) y disminucion.
‘del nivel de vida per capita.

| Aumento de las actividades informales
'y/o ilegales.
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Lo que cabe preguntarse es si el ajuste que se realiz6 fue el co-
rrecto. En este sentido, las medidas intePrantes de los esquemas
aplicados presentan tanto oportunidades de beneficio colectivo,
como riesgos de desintegracién econémica y social.

En la l6gica de ajuste estructural que nos concierne, no es po-
sible hacer una simple s¢leccion de las medidas cuyos beneficios
conisideremos superiores a sus costos o desechar aquellas que ope-
ren en sentido contrario. Ambas politicas se encuentran ligadas y la
seleccién de una estrategia debe ubicar los efectos conjuntos de los
niveles de aplicacién de cada uno de los instrumentos. Ademds, al-
gunas de ellas, pese al costo que implican, no son causa, sino resul-
tado de problemas que frecuentemente no pueden ser controlados
de otro modo, tal es el caso de algunas devaluaciones, como la re-
gistrada en México a fines de 1994 ¢ inicio de 1995.

3.6. Los “efectos secundarios”

3.6.1. Produccién y distribucién

Las IFI reconocen que la aplicacién de los programas de ajuste es-
tructural implica deterioros en la actividad econémica y sacrificios
sociales en el corto plazo. No se ha logrado la ansiada estabilidad
después de los “sacrificios de corto plazo”. En casos como el de Mé-
xico se¢ han establecido recurrentemente programas de ajuste es-
tructural desde 1982, y hasta el fin del siglo no se advierte mayor
fortaleza en las posibilidades de crecimiento estable, equitativo y
con reduccién de la pobreza.

En el plano internacional se confirman estas tendencias, los
ajustes, aun en el largo plazo, han implicado mayormente bajas en
los niveles de inversion e importaciones que los efectos previstos
por las politicas: alza en el ahorro y las exportaciones.

En el Informe Anual del Banco Mundial de 1996 (ibidem) se
argumenta que existen diversas variables que pueden retrasar el
éxito de los ajustes: deficiencias en la infraestructura de comunica-
cionies y transportes, poca calificacién de la mano de obra, entre
Otros aspectos.

Sin embargo, se defiende la necesidad de su aplicacién con
dos argumentos:
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o  Tanto los costos econdmicos como sociales serfan mayores si
estos programas no se aplicaran.

o  Luego del ajuste estructural se lograria un crecimiento mds
rapido, sano y eficiente, que si no se aplicaran.

En cuanto al primer argumento, no son concluyentes los resulta-
dos de 20 anos de aplicacién. La comparacién puray simple de pai-
ses con y sin ajuste estructural presenta en el terreno metodolégico
multiples obsticulos. Por ejemplo, la comparacién de unos y otros
casos a través de variables dummy con una sola respuesta l6gica
para comparar los paises, impide el andlisis de la heterogeneidad
intranacional existente, asi como el tipo de impacto de las externali-
dades, positivas y negativas, que pudieron haber modificado el
comportamiento en cada caso. Ademds de ello, a pesar de partir de
diagndsticos similares (lo cual ya implica una relativizacién de la
complejidad de cada pais), la aplicacién de los ajustes ha seguido
ritmos y condiciones distintas en cada uno de los casos. El trata-
miento de los “ajustadores” y “no ajustadores” necesariamente es-
tard sesgado por esta complejidad. Por tltimo, el ajuste implica un
juego de fuerzas econdmicas a nivel internacional. Dificilmente se
podrdn encontrar paises subdesarrollados (o tercermundistas),
con economia de mercado, altamente endeudados y en crisis, que
no hayan aplicado programas de ajuste estructural.

Debido a los sacrificios sociales que implican estos progra-
mas, se cuenta generalmente con un componente compensatorio
de atencidn a la poblacién mds pobre y a la directamente afectada
por las medidas comprendidas en el ajuste.

Estos programas también parten de un légica circunscrita a
criterios individuales y de mercado. Los beneficios de programas
sociales insertos en la l6gica de ajuste estructural dependen de las
tasas de rentabilidad registradas por los participantes en dichos
programas.

3.6.2. Bienestar social

La légica de la oferta ha sido predominante en la definicién de las
politicas de ajuste estructural, pero en general no se han constatado
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resultados exitosos en términos de bienestar social. Ante esto Bo-
yer y Saillard plantean:

[...]la posibilidad de construir teorfas mds respetuosas de los limites
de la racionalidad, de la delimitacién de los fendmenos econémicos
en el dmbito de sociedades ricas en otros tipos de relaciones sociales,
igualmente involucradas en las transformaciones que han marcado
los auges y las crisis del capitalismo. [...] Mientras que las hipétesis
de expectativas racionales traen al presente las consecuencias de las
decisiones de mafiana, un abordaje histérico hace depender el futu-
ro del efecto ampliamente inintencional de las estrategias de hoy.>2

La relacién racionalidad individual—relaciones sociales puede im-
plicar una inconsistencia entre ambos elementos, es decir, un di-
vorcio entre el comportamiento microeconémico y las con-
diciones de vida de la sociedad. Como lo sefiala James Tobin:

Sabemos que hay intercambios entre “eficiencia” e “igualdad”, para
mencionar sélo una clase de importantes cuestiones distributivas.
Quiz4 el PIB real pueda ser maximizado partiendo de un reino libre
y sin impuestos al emprendedor, al talentoso, al ruin y al afortuna-
do, dejando al débil, al ignorante y al ineficiente y al desafortunado a
sus propios medios y a la caridad privada. Lo dudo, pero incluso si
fuera c1crto es una caricatura nada placentera de una “buena socie-
dad”.5

3.6.3. Legitimidad social de las decisiones

Los programas de ajuste estructural son generalmente resultantes
de negociaciones cupulares entre, por una parte, las mdximas auto-
ridades del poder ejecutivo de un pais en crisis y, por otra, altos
funcionarios de las IFI. De estos programas se derivan los elemen-
tos centrales de las estrategias de desarrollo por seguir durante un
periodo determinado.

52 Boyer y Saillard, 1995, op. cit., p.12.

53 Tobin, James. Op. cit., p.39. Apoyando las dudas de Tobin, cabe mencionar que los andlisis
cepalinos argumentaron desde la década de los cincuenta la solucién subéptima de Parcto
que ofrecia el libre mercado para una economia periférica (Cfr. Rodriguez, Octavio. La teo-
ria del subdesarrollo de la CEPAL, Siglo XX1, México, 1989.
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Lo anterior conlleva una discusion sobre la soberania nacio-
nal. Los esquemas nacionales de definicién de estrategias de desa-
rrollo pasan generalmente por la aprobacién de los Poderes
Legislativos e involucran multiples actores a nivel federal, estatal y
municipal. Si estos elementos se subordinan a la légica de un Pro-
grama de ajuste estructural, los auténticos tomadores de decision
son los negociantes directos de estos programas. Si ademds de ello
consideramos que las condiciones de negociacién son generalmen-
te adversas para el deudor, el agente de decisién en tltima instancia
es la institucién financiera, la cual en términos efectivos suplanta a
los poderes nacionales como agente ultimo de decisién. Obvia-
mente, en el plano formal la decisién de firmar o no un préstamo de
ajuste corre a cargo de los estados nacionales, que a su vez son juri-
dicamente considerados como los representantes de la sociedad y,
por ende, es la sociedad de cada pais la que acepta los ajustes. Es de-
cir, se presenta un divorcio entre los fundamentos reales y los for-
males de la toma de decisiones econémicas. En este sentido las
sociedades se enfrentan al riesgo de ser dirigidas por una légica
econdmica autoritaria a pesar de que en los ajustes recientes se im-
pulse una mayor democracia politica formal.

A este respecto Hewitt sefiala los peligros de las condicionali-
dades a los paises inherentes a los ajustes estructurales:

[...] pueden impedir el didlogo entre los actores sociales internos a
los paises y permitir la imposicién de politicas técnicamente inade-
cuadas, dadas las condiciones sociales locales, o politicamente
inaplicables o ambas a la vez.5*

3.7. El papel de las organizaciones de ln sociedad civil (0SC)

Conforme a las estrategias del Banco Mundial y del Banco Intera-
mericano de Desarrollo, las OSC tienen un papel que jugar en las
politicas de ajuste, principalmente en las de cardcter social:

54 Hewitt. Op.cit,, p.5.
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[...] compensando a los individuos desplazados por las reformas y
satisfaciendo temporalmente necesidades bdsicas de los grupos ex-
cluidos del crecimiento, las redes sociales humanitarias (safety nets)
actiian atemperando los costos politicos inmediatos de la imple-
mentacién gubernamental de reformas radicales [...] en el largo
plazo, estas redes tienen el potencial de fortalecer el desarrollo del
capistgl humano, sobre todo entre los grupos sociales mds desprovis-
tos.

En este sentido, las OSC son consideradas como actores ad boc para
mitigar los efectos de las politicas de ajuste, no sélo a nivel social
sino aun en el plano politico.

Es preciso discutir al interior de las propias OSC cudles son sus
funciones en términos de interlocucién con las IFT y de su bisqueda
por incorporarse a propuestas alternativas, que partan de légicas
distintas a las hasta ahora enunciadas. Para ello, las OSC no sélo de-
ben participar en el gjercicio de programas de las IFI (en particular
los de ajuste estructural), sino participar en el disefio mismo de las
politicas, de acuerdo con supuestos distintos a los tradicionales.
Igualmente deben de participar en el ejercicio de los recursos, en el
seguimiento de los programas y en la evaluacién de los mismos.

Mis ain, para que la participacion de la sociedad civil sea
efectiva, el disefio de las politicas debe ser concertado, no im-

36

puesto.

55 Velez. Op.cit.
56 Cfr. Hewitt. Op. at., p.20.
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III. COMENTARIOS FINALES

Las politicas de ajuste estructural se han basado en el cambio de
paradigma de la teorfa econdmica que significé el fin del keynesia-
nismo y del Estado del Bienestar. Sin duda, las politicas de ajuste en
términos de mercado han representado la modificacién mds signi-
ficativa en las concepciones del desarrollo del llamado tercer
mundo, desde el establecimiento de las politicas desarrollistas de
los afios treinta.

No es posible analizar los impactos sociales de los ajustes sin
contar con una nocion clara sobre sus principios, contenidos y obje-
tivos. Esta fue la principal inquictud para escribir este capitulo. Un
andlisis critico y participativo de las politicas derivadas de los ajustes
debe considerar, a nuestro parecer, las argumentaciones esgrimidas
por sus defensores, detectar su coherencia, su adecuacién con reali-
dades concretas, los grupos potencialmente beneficiados y perjudi-
cados por su aplicacién, entre otros aspectos. Para ello creemos
necesario que la investigacién tienda a precisar, con argumentos s6-
lidos, las criticas a los fundamentos tedricos, a la adecuacién entre es-
trategias economicas y objetivos sociales que plantean las IFI y a la
puesta en praictica de politicas concretas por parte de los gobiernos.
Definir los tres niveles permitird precisar posibles interlocuciones en
términos de cabildeo y de la utilidad de la investigacion.

Consideramos que evaluar las politicas de ajuste estructural
implica un ejercicio amplio, de andlisis de articulacién entre diver-
sas politicas. De no hacerlo asf, no se evaluaria el ajuste como tal,
sino dos o tres instrumentos especificos del ajuste en el mejor de los
casos o la aplicacién de un instrumento a un caso particular en la
perspectiva mds restringida. En esta tiltima opcién, se podria inci-
dir mayormente en una comunidad concreta o en el perfecciona-
miento de algun instrumento puntual, que tendrfa que ser con
relacién a alguno de los utilizados en politicas sociales focalizadas,
pero no se podria analizar la 16gica esencial del conjunto del ajuste
estructural ni las relaciones que necesariamente se establecen entre
las distintas politicas que lo componen.
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Lo anterior no implica negarse a ilustrar y profundizar en po-
liticas sectoriales o en casos concretos. Tales enfoques permitirdn
refutar o validar las deducciones derivadas del andlisis global. Sin
embargo, si lo que se quiere es analizar el ajuste estructural, los and-
lisis sectoriales deben acompanar y no sustituir su estudio.

El considerar en conjunto la l6gica del ajuste tampoco implica
que se tenga que concluir sélo en cuanto a los efectos generales sobre
las sociedades, cual si fueran masas uniformes. Seguramente encon-
traremos beneficiados y perjudicados. Serd fundamental ubicar dife-
rencias del impacto del ajuste por género, origen étnico, grupos de
edad y regiones. Para ello partimos de la hipétesis de que si una poli-
tica estandarizada se aplica a poblaciones altamente diferenciadas, el
resultado serd una diferenciacién mayor de esas poblaciones como
resultado de tales politicas. La mayorfa de quienes al inicio de su
aplicacién hayan gozado de condiciones privilegiadas para benefi-
ciarse de su légica de accién, habrdn aprovechado el terreno prepara-
do por dichas politicas. La mayoria de quienes no hayan estado en
condiciones para operar en esa légica, muy posiblemente se encuen-
tren atin mds distanciados de los beneficios de la l6gica del mercado.

En suma, la racionalidad del mercado no existe. La racionali-
dad es s y vamucho mds alld de los cdlculos mercantiles. Las simpli-
ficaciones son ttiles e indispensables, pero al tornarse burdas han
sesgado y generado formas discriminatorias hasta en muchas de las
principales disciplinas del pensamiento.

Al igual que como inici6, podemos culminar este capitulo
con palabras de Fernando Savater:

Muchos de los antthumanistas que acusan a la educacién moderna
de ser «demasiado» racional quieren dar a entender que menospre-
cia la intuicién, la imaginacién o los sentimientos. Pero ¢acaso es el
exceso 0 mds bien la falta de racionalismo comprender tan mal la
complejidad humana?, ¢no es mds bien la razén la que concibe la
importancia de lo intuitivo, la que aprovecha la fertilidad de la ima-
ginacion y la cultiva —potencidndola social y personalmente unas
veces, manipuldndola artisticamente otras— la vitalidad sentimen-
tal? La razén conoce y reconoce sus limites, no su omnipotencia.. e

57 Savater, Fernando. El valor de educar, op. cit., p.134.
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