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En casi todos los paises de América Latina se han producido
El Fracaso de| importantes cambios politicos y econdmicos en los dltimos afios.
La fisonomia de la regién se ha transformado: ya no existen las
dictaduras militares de otras épocas mientras la economia ha
dejado de estar dominada por un intervencionismo estatal que la
condujo al estancamiento y a la crisis. ;Cuales son las causas que
han llevado a realizar estos importantes ajustes economicos?
(Cbémo ha sido el proceso que desembocé en la democracia?
(Podemos esperar estabilidad o una nueva oleada de conflictos
politicos? A estas interrogantes se aiaden con frecuencia otras
inquietudes: ;podremos adaptarnos bien a la globalizacion? ;es
cierto que, a pesar del crecimiento, cada vez hay mds pobreza y
desigualdad en nuestros paises? ;es posible o conveniente transitar
una "tercera via" entre el mercado y la intervencion del estado?
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A todas estas preguntas, y a
muchas mads, he infentado
responder con una investigacion
que, iniciada en 1996, nos llevd -a
mi esposa y a mi- a visitar ocho
paises latinoamericanos y mds de
veinte ciudades, realizando
entrevistas, recopilando
informacion y fratando de captar
el estado de opinion
prevaleciente en cada lugar.

El resultado de la investigacion
es un libro que se organiza en fres  Durante la presentacion del libro, en CEDICE, con mi
grandes partes. Comenzando con familia
una sintesis general que Nos
explica coémo funcionaba el
modelo vigente en la regidn hasta
1980, se analizan luego los
procesos, casi simultdneos, que
llevaron al restablecimiento de la
democracia y a la crisis de la
deuda que estallé en 1982. De alli
se pasa a analizar ocho casos
nacionales especificos, haciendo
una recapitulacion del proceso de
crisis econdmica y reformas
estructurales que se ha seguido en
la mayoria de las naciones
tratando de equilibrar el relato
histérico, el andlisis econdmico y la
informacion primaria obtenida en
el terreno. Los capitulos finales
sirven para realizar una
comparacion sistemdtica que
permite analizar a fondo el
resultado de las fransformaciones
producidas e incursionar, aunque
con prudencia, en el incierto
territorio del futuro.

Una ojeada al indice de la obra
permite captar con mds detalle



este contenido, que puede ahora
leerse por completo en internet,
incluyendo las actualizaciones
que, en enero de 2001, hice a los
capitulos sobre México, Venezuela
y Argentina.
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LATINOAMERICA ANTES DEL
CAMBIO

Capitulo 1

Del Socialismo al Neoliberalismo



Por primera vez en su historia todos los paises latinoamericanos, con la excepcion de
Cuba, estdn regidos por gobiernos elegidos democrdaticamente. Por primera vez,
también, puede decirse que sus economias han logrado cierta estabilidad y se abren a
infercambios con todo el mundo. Los regimenes democrdticos existentes, a diferencia de
lo ocurrido en otras épocas, parecen mds bien en vias de consolidarse. Las economias —
con altibagjos, es cierto- han emprendido ofra vez el camino del crecimiento. Quienes,
durante mucho tiempo, nos dolimos de un destino plagado de violencia, estancamiento
y autoritarismo, tenemos hoy fundadas razones para el optimismo.

Un vasto cambio ha ocurrido, un cambio de importancia. Hace veinte anos existian en
casi toda América Latina gobiernos militares, los sandinistas parecian presagiar un futuro
socialista para la regidn y nos encontradbamos aprisionados en la pugna global de la
Guerra Fria. Las ideas econdmicas predominantes, que se aceptaban casi con la fuerza
del dogma, eran una combinacidén sui generis de un keynesianismo extremo con un
proteccionismo que pretendia alcanzar el crecimiento aislando a cada pais de la
economia mundial. Hoy el socialismo ha desaparecido como polo politico mundial y
como opcidon ideoldgica, se retorna en parte a la vision liberal-democrdtica
abandonada hacia 1930 y las economias parecen encaminarse hacia la plena vigencia
de los equilibrios determinados por el mercado. El neoliberalismo, como se lo define con
mas fervor comunicacional que rigor conceptual, se ha colocado en el centro de la
escena y todo parece girar a su alrededor.

2Qué ha sucedido en estos Ultimos anos, qué es lo que en realidad ha cambiado?
sHa sido, como parece a primera vista, un proceso Unico y general, o se trata de
fendmenos sdlo en apariencia semejantes que tienen la peculiaridad de coincidir dentro
de un mismo periodo histérico? Y, mds alld de estas preguntas que apuntan alo
descriptivo, gcuales son las causas y el sentido profundo de esta vasta tfransformaciéon?,
shacia donde se encamina? 3Tiene la permanencia de los grandes movimientos
historicos o es simplemente otro mdas de los tantos avatares que se olvidan poco tiempo
después?e

Estas preguntas que, muchas veces refiiendose a una nacion en particular, se
formulan analistas y ciudadanos de toda la regién, son las que guian bdsicamente
nuestro frabajo de investigacion. Forman parte del esfuerzo por entender una realidad
compleja y multifacética, en constante movimiento, y por lo tanto no admiten
respuestas rapidas y simplificadoras, esas mismas respuestas que, desde los
comunicadores y los politicos hasta a veces los propios cientificos sociales, se suelen dar
a los problemas que mencionamos. No queremos, pues, en este trabajo, arribar a unsi o
un no definitivo ni expresar juicios generales sin la suficiente fundamentacion:
pretendemos hacer una investigacion lo mds sistematica posible que nos aporte
claridad acerca de un proceso que, lo sabemos muy bien, es tfan amplio que resulta
practicamente imposible de abarcar.



1.1 ;Existe Latinoamérica?

La primera cuestion que deberemos analizar se refiere a la propia existencia de esa
entidad que solemos llamar América Latina. 3Tiene sentido, para el andlisis que vamos a
emprender, postularla como una unidad, como un objeto de estudio propio y singular, o
se trata mads bien de un constructo intelectual que parte de falsos postuladose 3Ocurren
procesos histéricos, politicos o econdmicos, en América Latina, o sélo en los paises
individuales, que agrupamos luego, artificialmente, para construir una unidad? Definir
este punto es importante, pues vano seria buscar las notas que caracterizan un destino
comun en ausencia de sélidos fundamentos que nos permitan afirmar una identidad
compartida.

Sabemos que no pocos estudios se han realizado sobre esta problemdtica y que existe
una amplia discusion al respecto, con posiciones no siempre coincidentes.

Desde nuestro punto de vista, sin embargo, la
respuesta es obligadamente afirmativa: muchos son los criterios que nos permiten avalar
la existencia de una unidad cultural que abarca los paises latinoamericanos. El primero
se refiere, sin duda ala percepcidon que propios y extranos tienen al respecto.

Ameérica Latina existe para los latinoamericanos. Nos movemos con libertad y facilidad
dentro de ella, existe un impresionante niUmero de estudios que la asumen como objeto
de estudio y todos percibimos que, mdas alld de diferencias que a veces resultan
notables, constituimos una unidad a la que toman como dada centros de investigacion,
instituciones internacionales, empresas y movimientos politicos.

Para la economia
globalizada de hoy somos, por ejemplo, uno de los mercados emergentes, como el
Sudeste Asiatico o como la Europa Oriental que vivid bajo el comunismo. Esta
percepcion generalizada se asienta, como es bien sabido, sobre algunas ca-—
racteristicas sociales bdsicas que imprimen a toda la regidén un sello distintivo.

A pesar de la evidente diversidad que no puede dejar de poseer una regiéon tan vasta,
que incluye por lo menos veinte paises

, una superficie de mas de veinte millones de kildbmetros cuadrados y mds de
450 millones de habitantes, las semejanzas resultan mucho mds impresionantes que las
diferencias. Las matrices étnicas que convergen en la region han sufrido un prolongado
proceso de mestizaje, que hoy continla prdcticamente imperturbable. La herencia
comun, que proviene del pasado colonial, ha hecho de América Latina una region sin
grandes fracturas religiosas o linguUisticas, donde predomina ampliamente la religion
catdlica y se hablan dos idiomas de origen latino estrechamente emparentados entre si.



Pero no es sélo el legado histérico -la extendida semejanza de las etapas de
conquista, colonizaciéon y luchas por la independencio- el que nos une en una fradicion
comun, sino también el pasado reciente, quizds mds importante a la hora de definir
identidades. En efecto, en los Ultimos cincuenta anos se han sucedido algunos ciclos
politico-econdmicos que, si bien no se presentan rigurosamente en todos los paises de la
region, tienen suficientes semejanzas y poseen la necesaria amplitud como para hablar
de una cierta sincronizacion, en sentido amplio, de la evolucion latinoamericana.

Las etapas de este proceso son suficientemente conocidas y, aunque en la literatura
reciben nombres diferentes, podemos resumirlas como sigue:

1945-1958: Durante la post—-guerra emergen dictaduras militares que tiene por lo general
un cardcter populista y modernizador, como las de Odria y Pérez Jiménez en PerU y
Venezuela. En otros casos, como los de Perdn en Argentina y Vargas en Brasil, parecidas
politicas son llevadas a cabo a través de gobiernos autoritarios que surgen, sin embargo,
de procesos electorales. Algo semejante ocurre en Chile y en Colombia, con lbdnez del
Campo y Rojas Pinilla respectivamente. En todos los casos el Estado asume un papel
clave en la economia y en la construccion de infraestructura, aplicdndose por primera
vez sistemdticamente la politica de sustitucion de importaciones preconizada por la
CEPAL en el marco de las ideas de "crecimiento hacia adentro" y nacionalismo
econdmico en boga en toda la regidn (v. infra, cap. 2). Estas mismas ideas, en un
contexto politico diferente, se siguen también en México y en Guatemala.

1958-1970: El derrocamiento de esos regimenes autoritarios o dictatoriales, que se
produce casi simultdneamente entre 1955y 1958, da paso a una efervescencia
democrdtica que se concreta en gobiernos por lo general débiles. La izquierda
revolucionaria cobra impulso (0 emerge, segun los casos) luego de la toma del poder
por Fidel Castro en Cuba, amenazando la estabilidad de unas democracias que, en la
mayoria de los paises, todavia no logran independizarse de la tutela militar. Es la época
de Rémulo Betancourt en Venezuela, Juscelino Kubitschek en Brasil, Arturo Frondizi en
Argentina y, en un contexto diferente, Eduardo Frei en Chile. Todos estos gobiernos
asumen ciertos matices populistas y socialistas, un mensaje de cambio y renovacion y
una prédica a favor del desarrollo econdmico v la redistribucidon de la riqueza. Es la
época de la Alianza para el Progreso, de las guerrillas, el crecimiento de la izquierda y de
una recurrente furbulencia politica e institucional. Las economias por lo general crecen,
pero afectadas por las ya manifiestas ineficiencias del modelo de crecimiento hacia
adentro y el surgimiento de la inflacién como un fendmeno crénico.



1970-1982: El fracaso de la izquierda —tanto en sus vertientes insurreccionales como
politicas— en su objetivo de tomar y mantener el poder, da paso a un conjunto de
dictaduras militares, generalmente muy represivas, que se extienden por casi toda la
region. So6lo Colombia, México, Venezuela y Costa Rica escapan a este fendmeno,
logrando derrotar o contener la insurgencia sin abandonar el marco constitucional
(como en Venezuela y Colombia, respectivamente) o porque el avance de la izquierda
no alcanza a cuestionar realmente al régimen vigente (como en Costa Rica y México).
Las dictaduras, salvo en Chile, no modifican sustancialmente las politicas econdmicas
seguidas hasta entonces, manteniendo el mismo modelo de nacionalismo econdmico
que produce paulatinamente cada vez peores resultados concretos. La ofra excepcidn
a destacar es Nicaragua, donde los sandinistas, con un programa y una prdctica casi
socialistas, logran aduenarse del poder en 1979, acabando con el largo reinado de los
Somoza.

Esta esquemdtica recapitulacién, objetable tal vez en uno u otro detalle pero que
dificimente puede negarse en lo que tiene de esencial, basta para mostrar la peculiar
unidad de nuestra regidn: parece haber siempre amplios procesos, de alcance casi
continental, que se inician en un pais u otro segun los casos y que se extienden a todas
las naciones del drea, adoptando formas particulares segun las realidades de cada
enftorno nacional. Hay siempre excepciones, lo que podriamos llamar mds técnicamente
"casos desviados”,

pero dentro de una tendencia general que se expresa con bastante nitidez en
todos los paises. En sintesis, y a pesar de las reservas metodoldgicas que podamos
manifestar, la unidad del movimiento general es casi apabullante. Hay, sin duda, un
devenir comuUn que abarca a toda Latinoamérica, una sincronia en sus fransformaciones
y sus cambios que permiten considerarla como una entidad propia para el andlisis.

Lo ocurrido desde la fecha del Ultimo periodo resenado, desde 1980 en adelante,
volverd a confirmar lo que sostenemos en este punto. Pero no lo presentaremos en esta
sintesis porque es, precisamente, el periodo que nos proponemos estudiar con mads
profundidad a lo largo de nuestro trabajo.

La exposicion anterior, asi lo esperamos, muestra que es legitimo emprender un estudio
como éste, porque América Latina es una realidad que, mds alld de sus divergencias y
particularidades, permite tomarla como objeto de estudio cabal. Pero las diferencias,
innegables, nos imponen una metodologia especial: deberemos combinar el andlisis de
lo general, de los procesos comunes, con el estudio mds detallado de los casos
nacionales en los que la historia global se expresa y se construye. Solo asi podremos
tener acceso a la vision abarcadora que buscamos pero sin omitir toda la rica
complejidad de lo que nos dedicaremos a investigar

1.2 El Sentido del Debate



La comprension del acontecer contempordneo, es casi ocioso recordarlo, estd
siempre influida por las convicciones politicas y filoséficas que posea el investigador. No
es posible aproximarse a una problemdtica como la que nos ocupa sin juicios de valor,
sin ideas preconcebidas y sin una historia personal ante los propios sucesos que
analizamos. El problema se puede reducir, aunque sélo en parte, mediante una
adecuada y constante referencia a los datos empiricos. Estos permiten trazar con mads
precision el curso que van delineando los procesos histéricos, pueden ser fructiferos
puntos de partida para la elaboracion de conclusiones de mayor generalidad y
permiten descartar de plano ciertas interpretaciones no avaladas por los hechos. Pero
NO NOs enganemos: son tantos los posibles datos a tomar en cuenta, tantas las variadas
facetas en que se expresa la realidad, que la labor de seleccion resulta siempre
inevitable.

En esa seleccidn, y en la jerarquizacion de lo que es mds o menos importante de
acuerdo a los criterios tedricos que se utilicen, penetrard entonces la subjetividad del
investigador, sus puntos de vista particulares y las proposiciones tedricas mds generales
por las que se guia.

Esto no implica, por cierto, que debamos renunciar de antemano a toda pretension
de objetividad: es simplemente un toque de atencidn que nos advierte acerca de sus
inherentes limitaciones. El lector que tenga la paciencia de seguirnos a lo largo de este
libro podrd comprobar con facilidad el modo en que esta restriccion opera en nuestro
caso. Pero, asi como se apreciardn, sin duda, los puntos de partida tedricos y valorativos
gue subyacen a este texto, asi también queremos que se sitle en la perspectiva con
que los femas que abordamos se han fratado en los Ultimos veinte anos en la ciencia
social latinoamericana.

La mayoria de los analisis econdmicos, politicos y sociales de lo que ocurre en América
Latina, ha seguido un curso que a veces parece errdtico pero que nunca ha dejado de
tener fuertes connotaciones ideoldgicas. Nuestra intelectualidad, especialmente a partir
de los anos sesenta, fomd al marxismo como cuerpo tedrico principal de referencia,
adoptando posiciones proximas al socialismo que se extendieron casi sin contrapeso por
toda la region.

Luego de la revolucion cubana, y mientras se iba dando forma a lo que se llamé la

"teoria de la dependencia"

en
diversas universidades y centros de la region, el debate fundamental fue entre el
desarrollismo vy el socialismo. Se discutia, apasionadamente, si era posible que las
naciones de América Latina llegasen a convertirse en economias desarrolladas bajo
ciertas condiciones o si, por el conftrario, la dependencia de nuestra regidon nos
condenaba al atraso mientras no se avanzase directamente hacia el socialismo. Los
desarrollistas pensaban que, con una adecuada planificacion y un rol activo del estado
era posible obtener, reforzando ciertas politicas econdmicas nacionalistas, un
crecimiento justo y sostenido. Quienes se situaban mas proximos a un discurso marxista—



leninista hacian hincapié en los obstdculos que se interponian ante esta opcion,
abogando en cambio por una planificacion mds exhaustiva y un modelo politico
revolucionario y definitivamente antiliberal. Dentro de esta Ultima vertiente, ademds,
existia una abierta polémica entre quienes pensaban que podia accederse a un
cambio estructural por medio de vias pacificas —como en el caso de Allende en Chile- o
si resultaba inevitable una violenta revolucién social.

El curso de los sucesos que comentdbamos en el punto anterior alterd, en buena
medida, los ejes de referencia de este debate. Eliminado prdcticamente el desarrollismo
como opcidon real de poder por las convulsiones politicas de los setenta —quizds con la
excepcion de México, Venezuela, y algunos otros pocos casos— las preocupaciones de
la intelectualidad latinoamericana se volcaron a caracterizar el nuevo tipo de regimenes
de fuerza que se iba imponiendo y los caminos en que la izquierda —o las "fuerzas
populares”, como algunos decian- podrian recuperar el terreno perdido hasta entonces.

Mientras tanto se iba produciendo uno de esos virajes fundamentales capaces de
definir una nueva época en la evolucion de la region: A partir de 1980, y casi
coexistiendo con la emergencia del sandinismo en Nicaragua, se inicia en varios paises
un proceso de democratizacidon que pronto iria extendiéndose de un modo
incontenible. En Pery, Ecuador y Bolivia se va restableciendo el orden constitucional, en
procesos a veces largos y accidentados, y estos paises actian como ejemplos para las
fuerzas que en el Cono Sury en Centroameérica intentan acelerar la democratizacion. El
debate, ante la nueva realidad, cambia ofra vez de rumbo: se hace sustancialmente
politico y la posibilidad de la democracia, por la que se lucha especialmente en Chile,
Brasil y la Argentina, recobra corporeidad. Pero estd también el socialismo: no son pocos
los estudiosos de lo social que acarician la idea de un "efecto domind" que, partiendo
de Nicaragua, se extienda por toda Centroamérica y tal vez mds alld. Frente a las
dictaduras en decadencia hay pues delineadas dos opciones, democracia y socialismo,
que apelan sin duda a dos metas deseables para la intelectualidad latinoamericana.

Luego, aunque casi simultdneamente, llega la crisis de la deuda externa. Las
posibilidades de supervivencia de la democracia y las caracteristicas que ésta habrd de
adquirir se discuten acaloradamente, ante un panorama econémico que rdpidamente
se torna sombrio. Pero este debate queda postergado, del algun modo, por lo
apremiante de la situacion econdmica. Mientras los gobiernos, ya casi todos gobiernos
democrdticos, enfrentan una situacion para ellos nueva y capaz de amenazar su propia
existencia, las élites intelectuales de la region se definen, casi sin excepcion, por el
reforzamiento o la modificacion superficial del viejo modelo de politica econdmica.
Comienza, para muchos, la lucha contra las ideas, pronto bautizadas como
neoliberales, adoptadas en el Chile de Pinochet y luego en Gran Bretana con Margaret
Thatcher y en los Estados Unidos con Ronald Reagan.

Se inicia algo mas tarde, como luego veremos con detalle, la era de los ajustes
econdmicos. Si bien algun tipo de agjuste, en la mayoria de los casos, resultaba



practicamente inevitable, llama la atencidn la resistencia que ofrecieron muchos
intelectuales a cualquier cambio en la politica econdmica tradicional: ésta, que se
concibiera en su momento como expresion de dependencia externa y favorable a las
"clases dominantes" locales, se comienza a presentar —de pronto— casi como un modelo
de justicia social. El reclamo acerca de los costos sociales de las medidas, la critica a
toda reduccién del tamano del estado y la oposicidn cerrada a cualquier cambio que
tienda a la vigencia del liore mercado son los tépicos de la hora, tépicos que aln hoy se
repiten —velada o abiertamente- casi hasta la saturacion. Pero el éxito gradual de la
apertura econémica va dejando de lado rdpidamente a quienes sostienen que la
nueva politica es ineficaz o insostenible, especialmente después de los casos de PerU y
Argentina, obligando a desviar la critica. Esta se dirige entonces hacia lo social, alos
temas de la desigualdad y la pobreza, al reclamo por la redistribucion acelerada de la
riqueza. Se afirma machaconamente, sin mucha base de sustentacion como luego
veremos, que las reformas "han hecho a los ricos cada vez mds ricos y a los pobres cada
vez mds pobres".

Esta polémica, a la que el presente libro infenta contribuir, es la que predomina en la
actualidad. Aunque tiene, ahora, algunos matices y agregados de interés. Ya han
quedado en el margen, especiaimente después del colapso del mundo comunista, los
que proclaman al socialismo todavia como solucion. Predominan los que aceptan la
apertura econdmica y la necesidad de que la economia se rija por mercados
competitivos, aunque el énfasis se coloca en modificar, controlar o retocar los
mercados. Es, como se ha dicho lUcidamente, una especie de oximordn: un "socialismo
de mercado"

que recuerda a veces al welfare state de
algunas economias desarrolladas y se nutre sin duda de un estatismo fundamental.

Entre quienes se manifiestan mds permeables a las reformas, o las acogen sin retaceos
ni reservas profundas, se encuentran por una parte algunos analistas demasiado
comprometidos con los gobiernos de turno como para razonar con suficiente
objetividad. En ofros, entre quienes en parte nos incluimos, surge cada vez nitida la
conviccién de que los ajustes poco significardn en definitiva si no se emprende, junto
con ellos, una auténtica reforma estructural que flexibilice los mercados laborales,
disminuya las regulaciones que crean monopolios y grupos privilegiados, y se establezca
firmemente la vigencia plena del Estado de Derecho, elemento capaz de crear las
condiciones juridicas y politicas necesarias para un crecimiento justo y sostenido.

El debate sigue abierto, entre otras cosas, porque la historia nunca se detiene. Nuevos
hechos se van agregando a los pasados obligando a modificar las perspectivas del
andlisis, a cambiar conclusiones o a plantear problemas nuevos. Aqui, sin embargo,
debemos dejar esta recapitulacion. En los siguientes capitulos nos ocuparemos de trazar
el marco histérico en el que aparece la crisis de los ochenta y de describir los ajustes
subsiguientes, estudiando luego varios casos nacionales de especial interés. Solo



entonces podremos ir avanzando, en lo posible paso a paso, hasta las conclusiones
finales de nuestro estudio.

Capitulo 2

El Largo Reinado de la CEPAL

El andlisis y la discusion de los actuales cambios en América Latina se hace muchas veces,
lamentablemente, en una especie de vacio histrico: se mencionan cifras de pobreza, de crecimiento
econdmico o de desigualdad social, por ejemplo, sin tomar en cuenta los antecedentes que pudieran dar
sentido a tales datos; el punto de partida, en otros casos, se esquematiza o idealiza arbitrariamente,
induciendo graves confusiones o dando la sensacion irreal de que, en tiempos pasados, vivimos una época
dorada desda la cual nos precipitamos a las dificultades presentes. Por todo esto, como sana prevencion
metodoldgica, convendrd que nos ocupemos en trazar, con cierto cuidado, un panorama general de lo que
fueron las estructuras politicas, econdmicas y sociales de Latinoamérica durante el periodo que precedio al
estallido de la crisis de los afios ochenta.

2.1 El Crecimiento Hacia Adentro y la Sustitucion de Importaciones

América Latina, durante el largo periodo que va desde la postguerra hasta la crisis de la deuda externa de
1982, adopt6é undnimemente un modelo de desarrollo econémico que se denominé crecimiento hacia
adentro. La idea, que no era original en si misma, partia de varios supuestos: a) para que un pais pudiera
considerarse desarrollado debia poseer una economia predominantemente industrial; b) el comercio
internacional favorecia abiertamente a los exportadores de bienes manufacturados frente a los proveedores
de materias primas y productos agricolas; c) el estado podia y debia ser, mediante una adecuada accidn, el
promotor ultimo del desarrollo. El primero de estos postulados reflejaba el impacto de la ya lejana
revolucién industria y un pensar econdmico influido por la teoria objetiva del valor. El segundo era algo
mads original y provenia de un anélisis ampliamente difundido de Raul Prebisch, figura principal de la
CEPAL, quien, en El Desarrollo Economico de América Latina y sus Principales Problemas, sostenia que
habia un progresivo y generalizado "deterioro en los términos de intercambio": los mismos bienes primarios
exportados por nuestras naciones podian comprar cada vez menos productos manufacturados de los que nos
vendian las principales potencias econdmicas, generando asi déficits en la balanza comercial que impedian
la acumulacién de capital. El tercer postulado, que ya tendremos oportunidad de discutir mas ampliamente,
se hacia eco de la tendencia estatista y socializante que predomind casi sin reservas en todo el mundo hasta
finales del siglo XX.

Dado que los paises latinoamericanos tenian s6lo una industria incipiente o carecian por completo de ella,
y asumiendo como ciertos los factores sefialados en el parrafo anterior, la politica que parecia mas légica
para alcanzar el desarrollo consistia en reducir los intercambios comerciales con el exterior alentando,
simultdneamente, el crecimiento de la industria nacional. De esta forma, al no tener la competencia de los
paises mas adelantados, la empresa local podia crecer sobre la base del mercado interno y, en una etapa



posterior, cuando alcanzara el nivel tecnolégico adecuado, llegar inclusive a exportar. La forma concreta de
alcanzar este objetivo era, en definitiva, muy sencilla: crear barreras a la importacién de bienes industriales
y favorecer desde el estado, mediante exenciones impositivas, créditos blandos y otros estimulos parecidos,
a la industria naciente. Se produciria asi el resultado apetecido: sustituir importaciones, es decir, hacer que
la industria local pasase a controlar un mercado interno hasta alli abastecido por las importaciones,
ahorrando divisas, favoreciendo el empleo local y promoviendo, como ultimo resultado, un crecimiento
independiente y basado en la expansion del mercado interno. Era el ya mencionado crecimiento hacia
adentro, forma concreta de expresion de las ideas de nacionalismo econémico que formaban parte de
discurso politico predominante en esa época.

Tanto los antecedentes histéricos —proximos y lejanos— de América Latina, como las ideologias
prevalecientes en la época, favorecieron la adopcidn de estas politicas econdmicas. Las colonias
iberoamericanas habian sido sometidas, durante gran parte de su existencia, a un régimen monopdlico que
les impedia comerciar con otras naciones que no fueran su metrépoli. Después de la independencia, ya
durante el siglo XIX, hubo multitud de caudillos que se opusieron a la libertad de comercio internacional
con el propdsito de defender las artesanias y manufacturas locales, incapaces de competir, por lo general,
con los productos traidos de Inglaterra. El proteccionismo, por lo tanto, no era ajeno a la historia econémica
de la regién; muy por el contrario, se insertaba perfectamente en una tradicién en la que la apertura al
comercio internacional s6lo habia predominado durante algunos periodos, siendo el mas destacable de ellos
el que va de 1870 a 1930.

Durante la Primera Guerra Mundial, y sobre todo durante la Segunda, habia ocurrido ademads una cierta
sustitucion de importaciones espontanea. Los paises beligerantes, precisamente los mds industrializados, no
estaban en condiciones de producir un sinniimero de bienes manufacturados para la exportacion. Sus
economias de guerra se concentraron basicamente en producir los armamentos y equipos necesarios para el
esfuerzo bélico, abandonando casi por completo las ventas al extranjero. En ese contexto surgieron, en
varias ciudades latinoamericanas, empresas capaces de satisfacer las demandas del mercado local, por lo
general con productos de menor calidad o mds caros, pero que en todo caso eran aceptados de buen grado
por los consumidores ante la ausencia de bienes importados. Luego de la contienda estos productores,
tratando de sobrevivir a las nuevas condiciones de competencia internacional que podian abrirse, abogaron
por politicas proteccionistas que los aislaran de un mercado mundial en el que seguramente estaban
condenados a perecer.

Las ideas de los movimientos politicos dominantes en esa época también encajaba perfectamente con la
politica de nacionalismo econémico. Desde los sectores mds radicales que, siguiendo la prédica leninista,
consideraban al imperialismo como la causa fundamental del subdesarrollo, hasta los mas moderados, que
propugnaban un desarrollo capitalista independiente sobre la base del reforzamiento de la "burguesia
nacional", todos coincidian en hacer caso omiso de los beneficios del libre comercio y abrazar politicas que
llevaban a una cierta forma de autarquia como modo de alcanzar el crecimiento. "..[E]sas politicas se
inspiraban, en gran parte, en una profunda desconfianza respecto a las bondades del libre juego de las
fuerzas de mercado. Se pensaba que si bien el modelo de libre mercado podria funcionar en forma
satisfactoria en el mundo industrializado, no ocurria asi en las economias dependientes del Tercer Mundo".
La "concepcién general era que las teorias que explicaban el comportamiento de la macroeconomia en los
paises avanzados no eran aplicables en las naciones en desarrollo. Segtin esta idea, éstas jamas serian
capaces de generar su ahorro interno", especialmente por el apuntado desbalance crénico en el comercio
exterior. La teoria de la dependencia, fruto de varios autores latinoamericanos influidos por el socialismo,



se encarg6 de elaborar estas proposiciones y de dar un marco de referencia general para las politicas que se
adoptaron. Sus andlisis y sus propuestas, difundidos y aceptados en casi todos los centros de estudio de la
region, se convirtieron asi en paradigma inescapable para todo el pensamiento social latinoamericano.

2.2 El Populismo Latinoamericano

La politica econémica delineada en el punto precedente no se dio, por cierto, en un vacio politico, sino
bajo un tipo de conduccién que la impulsé y favorecié decisivamente, y en el marco propicio de las
relaciones sociales preexistentes. Estas, que nos ocupardn en la siguiente seccion, influyeron de un modo
notable en la conformacion del modelo econémico que se siguid, delineando un tipo de relacion entre las
fuerzas econdmicas y politicas que suele denominarse mercantilismo. El modelo politico, que en general es
conceptualizado como populismo, fue sin embargo esencial para que el nacionalismo econémico pudiera
tener viabilidad como meta aceptada por la sociedad. Por eso resefiaremos ahora sus caracteristicas
principales, de modo de alcanzar una panoramica del entorno politico latinoamericano que tuvo vigencia
durante el periodo.

El populismo latinoamericano, para comenzar, posee una idiosincracia propia que lo distingue bastante
claramente de los antecedentes rusos y norteamericanos que se registran hacia finales del siglo XIX y
comienzos del XX. Estos fueron movimientos de predominante base rural, que no llegaron a triunfar, y que
pasaron de un modo relativamente fugaz en la evolucién politica de ambas naciones. En América Latina, en
cambio, el populismo no presenté ninguna de estas notas distintivas y floreci6 varias décadas mas tarde,
condicionando de un modo muy marcado el entorno politico de muchos paises durante un largo periodo,
hasta el punto en que pudiera decirse que ain hoy aparece como un resabio todavia identificable en ciertos
gobiernos que el analista superficial considera como neoliberales.

Los populismos de nuestra region —el plural resulta apropiado, dada la diversidad de las experiencias—
surgen en los aflos cuarenta y abarcan, como deciamos, un periodo prolongado que de algin modo llega
hasta nuestros dias. Entre sus caracteristicas principales hay dos que conviene sefialar por la importancia
singular que tienen: sus imprecisiones ideologicas y su dependencia de liderazgos personales fuertes y
determinantes, lo cual los complementa —y a veces hasta los hace indistinguibles— de otro fendmeno muy
caracteristico de nuestra region, el caudillismo, méas identificado con la historia del siglo XIX.

Entre las primeras manifestaciones del populismo latinoamericano se cuentan las de Brasil y Argentina,
donde aparecen dos poderosas personalidades politicas, Getulio Vargas y el Gral. Juan Domingo Perén, que
llegaron a dominar la escena de sus paises durante muchos afios. El mensaje de estos y otros lideres, si bien
tedricamente confuso y hasta manifiestamente contradictorio, se distinguid sin embargo por dos rasgos
notables: 1o que podriamos llamar el tercerismo y una vocacioén de cambio que respondia de algiin modo al
momento que se vivia en cada pais. En un contexto en el que capitalismo y socialismo se enfrentaban de
plano en un combate ideoldgico incesante, y donde las dos grandes potencias del mundo estaban
comprometidas en la Guerra Fria, el mensaje populista traté de navegar entre las aguas de los sistemas
contrapuestos, elaborando férmulas que, si bien carecian casi siempre de un contenido preciso o atn de
viabilidad practica, resultaban impactantes y capaces de movilizar los sentimientos y las energias latentes en
amplios sectores de la poblacién. En sociedades tradicionales (v. infra, 2.3) que enfrentaban un proceso de
creciente disolucidn, por otra parte, los populismos y otras formaciones politicas como el APRA en el Pert,
AD en Venezuela y el PRI en México, se opusieron abiertamente al status quo y fueron abanderados del
cambio y hasta de la "revolucion", aunque nunca entendiendo a ésta segtin las coordenadas propuestas por el



comunismo. La oposicion a la politica tradicional, a "la oligarquia y el imperialismo", se engarz6 entonces
con un mensaje nacionalista, donde las metas de justicia social y de apertura de espacios de poder para
quienes se sentian marginados resulté fundamental.

Los populismos latinoamericanos se opusieron al capitalismo existente con una fraseologia ardiente que
apelaba al pueblo, a los "oprimidos", los "descamisados" y los trabajadores, contra los capitalistas, los
terratenientes o los duefios de la riqueza. De alli la verdadera raiz del término, la idea de que el pueblo podia
por fin llegar al poder derrotando a la oligarquia y al sistema conservador, y el tono izquierdista y encendido
que en muchas ocasiones usaron sus lideres, coqueteando con el comunismo y llegando en ocasiones a
establecer ciertas alianzas tacticas con €1, aunque poniendo cuidado en diferenciarse siempre de la ortodoxia
marxista-leninista. Por eso, aun cuando todos los populismos se opusieron decididamente a la economia de
mercado libre y abogaron en consecuencia por una fuerte intervencion del estado, tampoco afirmaron que
hubiese que estatizar todo el aparato productivo o guiar la economia mediante un sistema de planificacién
centratizado como el de los paises socialistas. El populismo, en sintesis, fue més nacionalista que clasista,
mads antinorteamericano que prosoviético, mas apegado a las grandes férmulas vacias que a programas
claros de gestion econdmica, con lo que se acercé en muchas de sus manifestaciones, indudablemente, al
fascismo.

El discurso del populismo, de tonalidades mas emocionales que racionales, procuraba responder a los
anhelos y expectativas de lo que era su base social de apoyo: migrantes que llegaban a las ciudades
provenientes de un sector rural més atrasado politica y econémicamente, obreros ain no sindicalizados,
peones agricolas, campesinos y, en general, sectores que no estaban bien representados en el esquema de la
politica tradicional pero que podian llegar a constituir una nueva base de poder urbano. Por eso el populismo
—y otros movimientos politicos emparentados con esta corriente, como el APRA, AD o el PRI-result6
esencialmente no clasista: podia ser mds o menos agrarista u obrerista segin los casos, pero siempre se
cuidaba mucho de no caer en un mensaje socialmente unilateral. Se hablaba, en consecuencia, de
"policlasismo", de una base plural de sustentacién que nunca quedaba definida con mucha claridad.

A diferencia del marxismo estas formaciones politicas apelaron siempre al pueblo en general o se
dirigieron, cuando querian dar mds precision a su mensaje, a obreros, campesinos, estudiantes, trabajadores,
empresarios nacionales y otros sectores sociales que podian ser sus puntos de referencia. Entre la izquierda,
en cambio, aceptado el papel casi redentor atribuido al proletariado, fue clésica la discusién sobre el papel
que tendria en la transicion al socialismo la llamada "burguesia nacional", los sectores capitalistas locales no
vinculados con empresas extranjeras que se beneficiaban de la politica de altos aranceles. Algunos sostenian
que éstos debian jugar un rol esencial en las primeras etapas, garantizando un desarrollo auténomo; otros,
mas radicales, proponian de una vez la marcha directa hacia la estatizacion y el socialismo, al estilo de lo
que los cubanos fueron haciendo a comienzos de los afios sesenta.

Las mencionadas caracteristicas sociales e ideoldgicas de los populismos impidieron que estos llegaran a
alcanzar el grado de estructuracién ideoldgica propio de los movimientos clasistas, por lo que la relacién
lider—masa adquiri6 un valor fundamental. En ausencia de una linea politica clara y precisa el lider se
asemejo al caudillo de otros tiempos, llevando al movimiento por las aguas turbulentas de la cambiante
politica, haciendo y deshaciendo alianzas, cumpliendo o no promesas, acercdndose a la derecha o a la
izquierda segtin lo aconsejaran las cambiantes circunstancias de la hora. Esto también ocurrié —aunque con
matices— en las otras formaciones politicas mencionadas, que expresaron también un fuerte personalismo en
su estilo de conduccidn.



2.3 Mercantilismo y Capitalismo

Mencionamos de pasada, en el punto anterior, las relaciones sociales que existian en América Latina
antes del surgimiento del populismo. Cuando, hacia mediados de siglo, emerge éste como un fenémeno
aparentemente indetenible, o cuando después, en las décadas de los sesenta y los setenta, se experimenta en
toda su intensidad la insurgencia de la izquierda contra el orden establecido, el analista debe admitir que esta
en presencia de procesos sociales de fondo que condicionan la emergencia de estos fendmenos politicos.
(De doénde surgia el potencial politico del populismo y de la izquierda? ;Contra qué fuerzas, contra qué
modelo de ordenamiento social se levantaban?

Como producto del pasado colonial y de las traumaticas luchas por su independencia, las republicas
latinoamericanas navegaron casi siempre entre los extremos del autoritarismo caudillista, por un lado, y la
anarquia y la guerra civil por el otro. A pesar de sus modernas constituciones, siempre inspiradas en buena
parte en la de los Estados Unidos, las nuevas naciones estuvieron muy lejos en la practica de cualquier
forma de democracia liberal.

Las relaciones sociales que predominaron durante el siglo XIX y buena parte del XX en casi toda la
region se asemejaban mds a las del feudalismo que a las del capitalismo moderno. Sin entrar en las
polémicas que una vasta bibliografia nos ha legado y que no tienen obviamente cabida en este texto, no
puede dejarse de reconocer que nuestras sociedades, predominantemente agricolas, conservaron y
desarrollaron estructuras de dominacién donde peones y trabajadores del campo mantenian relaciones casi
serviles con los hacendados y latifundistas. Esto fue especialmente notable en los paises donde una amplia
poblacién de origen indigena o proveniente de los esclavos traidos del Africa no tuvo acceso alguno a los
intercambios abiertos que son propios de una economia de mercado. Como contrapartida, los duefios de la
tierra adquirieron un poder inmenso. De sus filas salieron los caudillos y jefes politicos que usualmente
dominaron la regién, conformando una élite politica que se situaba a la vez en la cima de la pirdmide social
y controlaba el principal factor de produccién del periodo, la tierra.

Esta situacion, andando el tiempo, fue cambiando gradualmente. Desde finales del siglo pasado y durante
todo el siglo XX esta estructura fue sufriendo un proceso de continua erosion, que facilitaron tanto la
relacion de las economias nacionales con los mercados del mundo como las propuestas politicas
renovadoras que reclamaron, y en muchos casos lograron, una progresiva apertura del sistema. El cambio,
insistimos, fue lento y paulatino: en casi todas partes sobrevivieron relaciones politicas clientelistas y
caudillismos locales que se insertaron, sin mayor dificultad, en las nuevas formas politicas de gestion, sin
duda mas democraticas y mds permeables a la participacion de todos los sectores sociales.

Esta gradual apertura, sin embargo, en poco modificé la relacién bésica entre estado y sociedad civil
propia de nuestras naciones. El estado, en la mayoria de los casos se erigié siempre como una instancia de
inmenso poder que, fuera del control de los ciudadanos, adquirié un poder discrecional, casi absoluto, sobre
el resto de la sociedad. Nada quedaba fuera de su alcance, ni la economia, ni la religion, ni las libertades
fundamentales de las personas. Esto fue tipico de las sociedades tradicionales de la region pero, en buena
medida, se mantiene ain en el presente: predomina un criterio politico donde el gobierno es siempre el que
decide, donde no hay derechos inalienables que no puedan ser conculcados por alguna ley o algin decreto,
donde las constituciones se reforman para ajustarlas a la voluntad de los gobernantes de turno y la normativa
vigente puede cambiar de un dia para otro. Una situacion, como el lector latinoamericano sabrd por



experiencia, muy alejada de la concepcion moderna del Estado de Derecho y mds proxima en su contenido —
ya que no en su forma— a la de los absolutismos europeos de los siglos XVII y XVIIIL.

La combinacién de un poder econdmico concentrado en pocas manos, basado en relaciones
precapitalistas, y el autoritarismo fundamental al que acabamos de aludir, dio por resultado que tuviera
vigencia en América Latina un sistema de relaciones muy préximo al que en Europa se denominé
mercantilismo. "El mercantilismo de antafio, de los siglos XVII, XVIII, se caracteriz6 por la préctica de
parte de los nuevos estados centralizados, particularmente Inglaterra, Francia y los Paises Bajos, de
controlar su industria y comercio internacional. Lo hicieron concediendo privilegios tinicos a compaiias
individuales para producir y distribuir productos especificos, e intentaron proteger a estas compafias por
medio de todo tipo de exclusiones, tarifas y subsidios". Son bien conocidos los ejemplos de las Compaiiias
de las Indias Occidentales y de las Indias Orientales, de las manufacturas reales francesas, del monopolio
que la corona espafiola impuso a sus colonias en beneficio de ciertos intereses particulares de la metrépoli.

Algo bastante semejante sucedi6 en la regién. En vez del apoyo de la monarquia a una burguesia
comercial en expansion aqui ocurrié una especie de amalgama entre los caudillos gobernantes y los
hacendados y ciertas casas comerciales. El poder politico garantizaba ganancias monopdlicas a un reducido
grupo de personas y empresas, aunque ello perjudicase notablemente a todos los consumidores, y el
gobernante recibia a cambio el respaldo de los grupos mas poderosos del pais y la libertad para gobernar a
su antojo. Esta intima fusion entre las élites econdmicas y los gobernantes se desarroll6, como en Europa,
mediante un complicado sistema de regulaciones que incluian concesiones en monopolio para la realizacién
de actividades mineras, comerciales e industriales, altos derechos de importacidn que restringian la entrada
de productos al mercado local y proveian una parte sustancial de los ingresos del fisco, el establecimiento de
permisos de toda clase, que dificultaban la entrada a los mercados y se convertian en fuente directa de
corrupcién y un sinnimero de medidas semejantes que aprisionaron la actividad econémica en una marafia
de reglamentaciones y controles que impidieron su desenvolvimiento. Cuando se consolida un régimen
mercantilista de este tipo, se ha sefialado con acierto, "el incentivo para producir se ve disminuido; el
incentivo para conseguir una mayor porcion de lo que es producido aumenta. El premio por satisfacer a
aquéllos a quienes vendemos nuestros bienes o trabajo disminuye, mientras que es mayor la recompensa por
evadir o explotar las regulaciones, las politicas y la burocracia y por hacer valer nuestros derechos a través
de la negociacién o la comprension de las complejidades” normativas en que se desenvuelve la economia.

Contra este mercantilismo —freno del progreso econdmico— y contra el autoritarismo y la discrecionalidad
politicas de los gobiernos, insurgieron no s6lo los populismos que describimos en la seccién anterior sino
también otras fuerzas politicas que representaban los intereses de los productores que no gozaban de
privilegios y los movimientos de izquierda que pretendian instaurar el socialismo.

Pero los gobiernos populistas y renovadores que finalmente alcanzaron el triunfo no fueron capaces de
desmantelar la estructura mercantilista a la que estamos haciendo referencia. El autoritarismo fundamental
que los caracterizaba y el nacionalismo econémico que levantaban como bandera les impidieron crear
sistemas politicos auténticamente democraticos y una economia abierta capaz de sostener el crecimiento.
Muy por el contrario, reemplazaron al viejo modelo oligarquico por otras formas de mercantilismo que se
adecuaban a las nuevas condiciones sociales y econdmicas que se habian creado. Porque las nuevas ideas
politicas y econdmicas, si bien opuestas decididamente al status quo, no contradecian algunas de las notas
esenciales del antiguo régimen: éstas empalmaban perfectamente bien con la mentalidad socializante de los
nuevos gobiernos, con el papel rector otorgado al estado en la economia, con la tendencia al cierre de las



fronteras econdmicas, con una vocacion reglamentarista que, en realidad, en nada chocaba con los remotos
antecedentes de las casas reinantes durante la colonia.

El nuevo modelo de crecimiento hacia adentro, que se extendio y estabiliz6 en la region entre la
postguerra y los afios setenta, se consolidé de un modo tal que pudo sobrevivir sin mayores fracturas a todos
los cambios politicos que se produjeron durante el periodo. Gobiernos desarrollistas elegidos
democraticamente, dictaduras militares modernizantes o represivas, regimenes orientados més a la izquierda
o hacia la derecha, todos, practicamente sin excepcion, mantuvieron una politica y un estilo de conduccién
econdmica que reforzaron este mercantilismo renovado, convertido en modelo dominante en toda América
Latina hasta hace muy poco tiempo.

Para comprender mejor sus alcances y su funcionamiento, y el modo en que llevo a la crisis generalizada
de los afios ochenta, convendrd que ahora examinemos con mas detenimiento las politicas econémicas y
sociales concretas que se siguieron durante estos afios.

2.4 La Politica Econémica y Social

El clésico criterio mercantilista de que el éxito de un pais se mide por la cantidad de reservas que
acumule, es decir, por el saldo favorable de la balanza de pagos, coincidia plenamente con la idea de poner
barreras al comercio exterior para lograr la sustitucién de importaciones a través de la produccion local.
Ambos objetivos, como ya hemos dicho, podian considerarse como elementos constitutivos de un
nacionalismo econdmico que tan bien se integraba con la prédica antiimperialista de los populismos de la
region, e inclusive de la izquierda latinoamericana que, desde la Revolucién Cubana en adelante, enfatizé la
idea de un desarrollo nacional mas o menos autarquico. Las presiones de la izquierda, y el propio cardcter
mercantilista que predominaba en los regimenes que se sucedieron en los diversos paises de la region,
contribuyeron a que se asumieran politicas decididamente estatistas que fueron mucho mas alld del control
del comercio exterior.

Entre estas politicas, divididas en forma un tanto arbitraria entre politicas econdmicas y sociales, deben
tenerse en cuenta primordialmente las siguientes:

1. Una especie de keynesianismo a ultranza, que nos ha parecido conveniente bautizar como social—
keynesianismo, y que rebasé con creces las prescripciones formuladas por el célebre economista inglés.
Keynes abogaba, como se sabe, por una politica fiscal contraciclica que, durante las etapas recesivas del
ciclo econémico, permitiera déficits fiscales (aun a riesgo de producir cierta inflacién) para reactivar la
economia e impedir el desempleo. En la version latinoamericana, sin embargo, los déficits en el presupuesto
del estado se asumian como necesarios en cualquier escenario, pues se pensaba que eran imprescindibles
para estimular la economia, garantizar un crecimiento sostenido y desarrollar una politica social
redistributiva, aunque se creara una constante inflacién. De ésta se decia que tenia un cardcter "estructural”
y que no se originaba en la politica monetaria expansiva sino en ciertas deficiencias inherentes al sistema
productivo, como inestabilidad o rigidez de los ingresos publicos, distribucién desigual de la propiedad,
escasa diversificacion de las exportaciones, baja productividad agricola, etc., lo cual "proporcionaba a las
autoridades una excusa perfecta para adoptar estrategias irresponsables: politicas de endeudamiento interno
y externo que en ultima instancia condujeron a varias naciones al caos econdmico." No se trataba, pues, de
una politica keynesiana en el sentido preciso del término, sino de una forma de utilizar los déficits fiscales
como recurso permanente para incidir sobre lo social. Esta manera de encarar las cosas, es preciso



puntualizarlo, no fue exclusiva de América Latina: la siguieron hasta cierto punto muchos paises
desarrollados y casi la totalidad de las naciones de Africa y Asia que se hicieron independientes en la
postguerra.

2. Una intervencion creciente en el mercado de divisas. Los gobernantes populistas marcaron la pauta,
seguida luego casi undnimemente, de utilizar la politica cambiaria como palanca para favorecer el
desarrollo. Esto se hacia por medio de un control de cambios que trataba de impedir la fuga de divisas y,
siguiendo al mercantilismo, aumentar las reservas internacionales. Se fijaba, por ejemplo, un tipo de cambio
bajo para ciertas importaciones consideradas esenciales —alimentos, algunas materias primas y bienes de
capital- y uno mucho més alto para otras importaciones, remesas al exterior y turismo; se establecian cuotas
para viajeros y empresas; se devolvia a los exportadores una cantidad menor en moneda nacional que la que
hubieran podido obtener de cambiar sus divisas en un mercado libre; en fin, se establecia un total control
sobre el comercio de moneda extranjera que llegé —en el Chile de Allende y sobre todo en el Pert de
Velasco Alvarado y en la Venezuela de finales de siglo de Rafael Caldera— a imponer severas sanciones
penales para los infractores.g

3. Junto a esto se desalentd, a veces severamente, la inversion extranjera y en general el movimiento de
todo tipo de capitales. Los gobernantes y los economistas consideraban, hasta no hace mucho tiempo, que la
empresa extranjera extraia riqueza de las naciones donde invertia, empobreciéndolas y explotando a la mano
de obra local. Por eso se la restringié con un sinnimero de disposiciones que seria tedioso describir en
detalle aqui, pero que gravaban la repatriacion de dividendos, imponian controles sobre el porcentaje de
capital extranjero en las empresas locales, fijaban la nacionalidad de los trabajadores a contratar,
manipulaban los precios de venta en los mercados locales, etc.

4. Se intervino también activamente en el sector financiero. Los gobiernos crearon bancos de desarrollo
estatales, con el objetivo de estimular el crecimiento de ciertos sectores considerados prioritarios, y
manipularon constantemente los intereses para favorecer la expansion de la industria mediante dinero
barato. Ello generalmente desestimul6 el ahorro y llegé a producir, cuando los desniveles con la inflacién se
hicieron mads intensos, una fuga de divisas que los controles de cambio resultaron incapaces de contener.

5. Se impusieron, como ya se explicd, una multitud de barreras al comercio exterior. No s6lo mediante
aranceles que llegaron en algunos casos a superar ampliamente el 100%, sino también mediante
prohibiciones, cuotas y restricciones a la importacion, asi como con otras medidas semejantes.

6. Pero el estado no sélo intervino activamente en la politica monetaria, cambiaria, fiscal, comercial y
financiera: se constituyd, ademads, en actor principal de produccion econémica mediante un amplio sector de
propiedad publica y el control indirecto de muchos otros mercados. Es muy larga la lista de los sectores en
que, por considerarse "estratégicos" o cruciales para el desarrollo, se crearon empresas estatales, se
nacionalizaron las existentes o se restringio la participacion de los particulares, credndose monopolios que
en definitiva aumentaron los precios o redujeron la calidad de los servicios de una manera notable. Entre las
principales dreas donde intervino el estado se pueden mencionar:

#El transporte aéreo, de cabotaje e internacional
4#el fransporte terrestre urbano, suburbano y de larga distancia de pasajeros



#El transporte de carga de larga distancia

#El fransporte maritimo

#:Los ferrocarriles y metros

#Los puertos

#Los aeropuertos

#La construcciéon y mantenimiento de vias terrestres, entre ellas las pocas autopistas que
se construyeron

#El servicio de correos

#:Las telecomunicaciones: teléfonos, telex, etc.

#Las radios y la television, donde se procediéo mediante concesiones y los estados han
poseido casi siempre emisoras nacionales y regionales

#La industria cinematogrdfica

#La generacién, distribucion y comercializacion de electricidad

#El petréleo, incluyendo su exploracion, extraccion, refinacion, transporte y
comercializaciéon de sus productos derivados

#:La produccién y comercializaciéon de gas

#El agua potable

#La mineria, con el otorgamiento de concesiones y la nacionalizacion de grandes
empresas mineras

#La produccion de acero y, en ocasiones, otros metales y sus derivados

#Los armamentos

#La prestacion de servicios de salud

#:Los seguros médicos de todo tipo

#Los medicamentos, donde se controlaron precios y se otorgaron permisos para la
creacion y funcionamiento de laboratorios

#Las farmacias que, si bien casi siempre privadas, han estado sujetas a restricciones en
cuanto a horarios y emplazamiento

#La seguridad social, mediante la creacion de amplios sistemas pUblicos de reparto

#El mercado de trabajo. La amplia intervencion incluye la fijaciéon de salarios minimos,
el establecimiento de aumentos generales por decreto, la regulacion en materia de
contratacion, despidos, prestaciones sociales y condiciones de trabajo, asi como
infinidad de normas especificas (v. infra).

#La prestacion de servicios de educacion a todos los niveles

#El mercado de libros y Utiles escolares

#Los mercados financieros, con la creaciéon de bancos estatales, fijacion de encajes,
manipulacion de las tasas de interés y creacion de carteras especiales, como la
agricola

#La posesion y enajenacion de tierras, especialmente las rurales. En varios paises se
ejecutaron amplios programas de reforma agraria —Pery, Bolivia, Venezuelaq, etc.— con
expropiaciones, creacion de cooperativas y otfras unidades colectivas de tenenciaq,
aumento de la cantidad de tierras publicas, etc.

#El mercado de los productos agricolas, con precios sostén o minimos, precios maximos
de venta al pUblico, centros de acopio y comercializacion, etc.

#La hoteleria



#Ciertas industrias manufactureras

En todas estas dreas, muchas de ellas iniciadas exitosamente con anterioridad por la
empresa privada, y en muchas otras mas que podemos haber olvidado mencionar, 1os
estados latinoamericanos ejercieron un control casi total de la actividad econdmica
impidiendo la libre entrada de particulares al mercado, fijando precios y condiciones,
actuando directamente como productores y limitando por completo el desarrollo del
infercambios libres. Cada uno de estos mercados se considerd "especial” por lo
estratégico que podia ser para el desarrollo o por sus repercusiones sobre el nivel de vida
popular. Los resultados, como luego veremos, fueron en la mayoria de 1os casos
desastrosos.

La preocupaciodn por lo social durante el periodo mencionado se caracterizd por una
decidida intencion de redistribuir la riqueza. Esta meta determind, en una medida nada
desdenable, la propia politica econdmica que se llevd a cabo: muchas de las medidas
mencionadas en los seis puntos precedentes se justificaron directa o indirectamente por
los fines sociales que, se decia, contribuian a lograr. Destacan en tal sentido las medidas
destinadas a "crear empleo" —casi siempre referidas a la proteccion de la industria
nacional, el control de las inversiones extranjeras y el aumento de los funcionarios
publicos-y las que se proponian llevar bienes y servicios a toda la poblacidn, asumiendo
que el mercado no era capaz de hacerlo, como en el caso de las nacionalizaciones, de
la creacidén de empresas publicas y de la prestacion de servicios de educacion, salud y
seguridad social. Otras medidas similares, pero ya mds especificamente orientadas all
dmbito de lo social, fueron las siguientes:

1. El control de precios. El estado considerd su derecho fijar precios mdximos para una
multfitud de articulos, casi siempre considerados de primera necesidad, aungue a veces
extendiendo este criterio de un modo tan amplio como para incluir televisores, pasajes
en avidon y entradas a espectdculos publicos. Este tipo de control, que se hace casi
inevitable cuando se fijan tipos de cambios multiples y ofras restricciones ya
mencionadas en los puntos precedentes, provocd una asignacion sumamente
deficiente de los factores productivos, generando escasez de ciertos bienes, productos
de mala calidad, problemas de distribucion y muchos otros que los lectores
latinoamericanos podrdn evocar sin dificultad. Lo mds grave es que nunca pudieron
sostenerse durante largos periodos: la presidn de los costos en ascenso derivada de la
inflacién hizo que tales precios arbitrarios tuviesen que ser revisados al alza cada cierto
tiempo, provocando asi malestar social y una inestabilidad a la postre mucho mayor que
la que crea el mercado.

2. Complementariamente, y para mantener los precios bajos, el estado recurrid
crecientemente a la politica de otorgar subsidios indirectos a una multitud de bienes y
servicios. Se subsidid imponiendo precios irreales a las empresas publicas, otorgando
beneficios especiales a ciertas companias privadas, estableciendo tipos de cambio
especificos para ciertas importaciones y de muchas otras maneras mds. Con eso se



aumentaron los gastos del estado, lo cual alimentd las espirales inflacionarias que
conocieron casi todos los paises de la region, se distorsiond aun mds el mercado,
retardando el crecimiento, y se reforzd la estructura mercantilista a la que ya nos
referimos, pues ciertas empresas pasaron a contar con mercados que dependian mas
de la buena voluntad de los funcionarios publicos que de Ias decisiones que pudieran
tomar respecto a calidad, precios y otros aspectos de su gestion.

3. Se expandio el sistema educativo. Esto ocurrid respondiendo mds a las presiones
politicas de ciertos sectores que a una planificacidén ordenada, por lo que las
universidades crecieron de un modo notable, mientras el analfabetismo disminuia muy
lentamente y la escuela primaria iba perdiendo en calidad.

4, Se extendidé también el sistema publico de salud, aungue al respecto no es facil
encontrar un patron o modelo Unico en la region. Algunos paises lo integraron a un
sistema de seguridad social md&s amplio, como Venezuela o Guatemala, otros lo
concentraron preferentemente en las zonas urbanas y otros, como Uruguay o Argentina,
lo hicieron manteniendo en general una cobertura bastante amplia y efectiva para la
poblacion.

5. En toda la regidn se crearon, a veces sobre la base de fondos privados o publicos
preexistentes que atendian a parte de la poblaciéon frabajadora, sistemas de
jubilaciones y pensiones pretendidamente universales que se basaron en el método de
reparto. Este método consiste en la creacion de un fondo comuin, manejado por un
instituto publico, a donde ingresan los aportes que van realizando los trabajadores
activos, a los que se les suma por lo general los aportes de los empleadores y el estado.
De este fondo salen las pensiones y jubilaciones que se pagan a quienes ya se han
retirado. Se establece asi un mecanismo que permite realizar una especie de
transferencia entre las generaciones, pues lo que aporta un trabajador durante, por
ejemplo, un ano, sirve para pagar la pensidon de quienes ya se han retfirado, en tanto que
la jubilacidon que le corresponde le serd pagada, cuando llegue el momento, por los
aportes de las nuevas personas que se incorporen al mercado de trabagjo.

6. En toda la region, y comenzando por Argentina y Uruguay a comienzos de siglo, se
dictaron leyes obreras que tenian por objeto proteger al trabajador de la
superexplotaciéon a la que, supuestamente, podia someterlo el capital. Luego de este
comienzo, y ya con mucha mdas fuerza en casi toda la region, se dictaron leyes que
regulaban extensamente las relaciones laborales, definiendo horarios, remuneraciones
bdsicas, bonos y primas, condiciones de trabajo, formas de despido, participacion en los
sistemas de seguridad social y una infinidad mds de aspectos que convirtieron el
mercado de trabajo en uno de los mds regulados y sometidos a control gubernamental.
El papel de los sindicatos crecid exponencialmente con estas iniciativas, pues en casi
todas las legislaciones se les otorgd a estas organizaciones, y a las centrales en que se
agrupan, un papel formalmente definido en la toma de decisiones publicas.



Todas estas medidas, junto con ofras que no detallamos por su menor peso relativo o
porque no se extendieron suficientemente en la regidon, ayudaron a conformar una
version latinoamericana del estado benefactor que se erigid en Europa y, con otras
caracteristicas, también en los Estados Unidos. Se trataba de un modelo bastante
parcial, es cierto, porque sus principales beneficios no llegaban —o llegaban muy
limitadamente- a la poblacion rural, y porque ademds no tenia ni la estabilidad en el
financiamiento ni la calidad efectiva de sus contrapartes en el mundo desarrollado.
Pero, en todo caso, fue la respuesta que el populismo alcanzé a dar a los deseos de
mayor bienestar y seguridad de los sectores de menos ingresos y a la inmensa cantidad
de migrantes que poblaron desde esa época las nuevas metrépolis de América Latina.

Esta versidon del welfare state se desarrolld en el marco de la economia regulada y
fuertemente intervenida por el estado que caracterizamos en pdginas anteriores. El
resultado fue que se configurd un cuadro de estatismo generalizado, de una hipertrofia
del sector publico que llegd a abarcar practicamente todas las esferas de actividad de
las sociedades latinoamericanas. Este hecho no se reflejé adecuadamente en el
crecimiento porcentual de la participacion del estado en el producto territorial bruto y
en otros indicadores macroecondmicos por una razéon muy sencilla: no se desarrollaron
con amplitud los sectores econdmicos que éste se reservd monopodlicamente ni
crecieron tampoco los mercados que controld de modo mds directo. Si, el gobierno se
arrogo el monopolio de los ferrocarriles, los teléfonos o las autopistas, por ejemplo, pero
muy pocas lineas férreas, caminos modernos o desenvolvimiento en comunicaciones
hubo durante ese largo periodo. Fue, dig&dmoslo brevemente, una monopolizaciéon
restrictiva que, con el pretexto de garantizar el desarrollo, impidid que éste tuviera lugar
o se diera de un modo mds armaodnico y equilibrado.

Para la izquierda latinoamericana todo lo anterior fue insuficiente. Se pidio siempre
mdas y mds intervencion, mds nacionalizaciones, mds planificacion y mds control sobre el
capital privado, una mayor redistribucion de la riqueza. Todo parecia poco ante el
ejemplo que daban la URSS y otfros paises de economia centralizada. Pero, visto a la
distancia, el modelo parece haber estado mucho mds proximo al socialismo que al
verdadero capitalismo. Al interferir el estado cada vez mds en todo clase de actividades
econdmicas se llegd a la situacion en que el mercado sélo resulta libre "mientras actle
tal y como las autoridades desean que lo haga; tiene ‘plena libertad’ para realizar lo
que la superioridad considera ‘bueno’, pero carece de toda independencia en cuanto
se trata de hacer algo que estima ‘malo’ quien estd en el poder. .. La teoria y la prdctica
del intervencionismo van paulatinamente apartdndose de aquéllo que lo distinguia del
socialismo puro y simple, desembocando, finalmente, en omnicomprensiva planificacion
totalitaria." "Cuando la fijacién de precios, salarios e intereses llega a abarcar la
economia toda, el socialismo de tipo germano reemplaza al mercado'.

Es cierto que en América Latina no se llego a ese "socialismo de tipo germano” con
que Ludwig von Mises caracteriza el sistema imperante en Alemania durante el largo
gobierno de Bismarck y -mds claramente- del Tercer Reich, y que extendiéndose



también a muchas otras naciones, "desencadend las tremendas guerras de nuestro
siglo..." Pero estuvimos cerca: constantemente hubo una pugna entre quienes se daban
por satisfechos con lo alcanzado y las fuerzas que pretendian llegar al control total del
proceso econdmico porque, es bueno recordarlo ahora, no hubo ninguna corriente de
pensamiento politicamente importante que propusiera el abandono del mercantilismo y
una mayor preponderancia del mercado. Hasta las dictaduras denominadas
coloquialmente de derecha siguieron la pauta mencionada, caracterizdndose algunas —
como la brasilena entre 1964 y 1985- por una profundizacion del modelo intervencionista
(v.infra, 13.1y 13.2).

Si hubo un cambio posterior, si se dieron los procesos de ajuste econdmico y
transformacion estructural que estudiamos en este libro, no fue porque se recusara al
modelo vigente desde posiciones ideoldgicas o politicas opuestas. Fue porque el
modelo, después de agotar todos los recursos disponibles, llego al momento de su total y
devastadora crisis. A esta coyuntura, crucial para comprender |o sucedido a posteriori,
dedicaremos en consecuencia el proximo capitulo.

Capitulo 3

Dos Cirisis

3.1. Auge y Declinacién del Nacionalismo Econémico

La politica de sustitucion de importaciones tuvo, segun la terminologia acunada en la
region, una primera fase de sustitucion "facil" y una posterior mucho mas dificil. La
primera etapa resultd mds facil porque se trataba de producir bienes manufacturados
de escasa elaboracion y tecnologia sencilla, cuya produccidon no requeria de una gran
inversion de capital. La industria local logré abastecer el mercado de muchos bienes de
consumo final —textiles y calzado, alimentos procesados, enseres domésticos, etc.— conlo
que se alcanzo el objetivo de producir nacionalmente una buena cantidad de los
productos que tradicionalmente se importaban. Pero ello no produjo un mejoramiento
perceptible en la balanza comercial pues la industria sustitutiva de importaciones, para
expandirse, se vio en la necesidad de importar una creciente cantidad de materias
primas, productos semielaborados y bienes de capital que no ofrecia el mercado local.
Lo que algunos pensaron, ingenuamente, que sucederia en corto plazo —una reduccion
perceptible de las importaciones— no llegd a producirse nunca vy, por el contrario,



muchas veces se presentd un efecto inverso.

Comenzd entonces la etapa "dificil". Varios paises, especialmente los que poseian
mayor base industrial, infentaron profundizar el proceso de sustitucion buscando la
produccion nacional de esos bienes intermedios y de capital que tenian que importarse.
Se pretendia dar un paso mds hacia la autarquia pero el intento, como sabemos, no
fructificd: no se poseia nila tecnologia ni la magnitud suficiente de capital como para
lograrlo, y los mercados locales eran demasiado reducidos, por lo general, como para
que resultasen rentables los pocos infentos que se hicieron al respecto.

No es casualidad que ésta haya sido la época en que se intentd ampliar el estrecho
mercado de los paises individuales por medio de acuerdos regionales de integracion.
Surgieron asi la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA), el Pacto Andino y algunas otras iniciativas regionales.
Se ha dicho muchas veces que fracasaron porque faltd voluntad politica para llegar a
acuerdos concretos, porque no se negocid con la meta definida de avanzar frmemente
en el proceso. Pero, mds alld de los posibles problemas politicos que efectivamente
existieron y que estdn directamente relacionados con la inestabilidad de la regién
durante el periodo, hubo una dificultad esencial: economias cerradas, vueltas sobre siy
a medio camino en la ruta hacia la autarquia, en las que los mercados abiertos
resultaban la excepcion, eran de hecho casiimposibles de integrar. Los sectores
favorecidos por una politica nacional concreta, por ejemplo, no estaban de acuerdo en
ceder sus privilegios a los posibles competidores extranjeros, por mds que fueran sus
vecinos, y no habia modo de unificar los mercados cuando las excepciones eran mas
comunes que el acatamiento a las normas generales. La poca eficacia mostrada por el
CAME y el COMECON en su propdsito de integrar las economias socialistas muestra a las
claras el fipo de dificultades a las que aludimos.

La sustitucion de importaciones, de este modo, fue llegando paulatinamente a un punto
muerto. Ni se produjo el desequilibrio favorable en la balanza comercial, que algunos
pensaron podia favorecer la inversidon y el crecimiento, ni se logré una industria que
pudiera mantener el paso con el constante avance de la productividad mundial. "El
modelo de sustitucion de importaciones sélo puede funcionar en forma satisfactoria
cuando el proceso de aprendizaje interno va mds rdpido que los avances tecnoldgicos
internacionales” [Ten Kate, A., Op. Cit., pdg. 520, n.] , y esto, por cierto, estuvo muy lejos de
darse. Las empresas protegidas, nacidas y fratadas como en un invernadero, fueron
rezagdndose cada vez mds con respecto a su blogueada competencia internacional,
produciendo bienes cada vez mds atrasados en su diseno y en su tecnologia. Pero no
por eso baratos. La productividad de la industria local, cada vez mds baja en relacion
con sus contrapartes de los paises de economia abierta generd, en consecuenciaq,
"pérdidas de bienestar en la poblacion a causa de la escasa calidad y los altos precios
de los bienes y servicios que los consumidores estaban obligados a comprar”.



Otra consecuencia de la sustitucion de importaciones fue la retraccion que Ameérica
Latina experimentd, como un conjunto, en los intercambios comerciales. Entre 1960 y
1970, por ejemplo, sus exportaciones como region fueron las que menos crecieron en
todo el mundo -5,7% anual frente a un promedio del 9,3%— con la sola excepcion de
China, que para esos momento vivia la voragine de la revolucion cultural y aumento su
comercio internacional sélo en un 1,4%. El retroceso sufrido puede verse con nitidez en el
siguiente grafico:

Grdfico 3-1:
Participacion de América Latina en el Comercio Mundial (en %)

Ano Exportaciones Importaciones

1948 12.5 10.1
1952 9.5 9.2
1954 10.1 9.0
1956 9.0 8.0
1958 7.4 7.1
1960 6.6 5.9
1962 6.4 5.6

El proceso siguid operando hasta bien entrados los anos ochenta, cuando América
Latina alcanzé apenas una participacion aproximada al 4% en el comercio internacional
total -mucho menor al porcentaje que poseia de la poblacion mundial, que era de algo
mds del 8%y sdlo ha alcanzado una reversion durante anos recientes, cuando
comenzaron a implementarse las politicas opuestas de apertura comercial.

Pero no todo fue negativo en estos anos. La sustitucion de importaciones, sobre todo
en su etapa facil, logré adaptarse a una economia en la que el mercado de consumo
se amplid durante mucho tiempo, casi sin interrupcion, produciendo un dinamismo que
varios indicadores econdmicos reflejaron adecuadamente. El primero de ellos es el
producto interno bruto, una medida aproximada del volumen total de los bienes y
servicios que se producen en una sociedad. El PIB, aun cuando pueda objetarse como
medida que agrega valoraciones inconmensurables o puramente formales, [Como por
ejemplo cuando incorpora ciertos gastos del gobierno que para nada crean riqueza.] y
aun cuando su cdiculo presente, en América Lating, ciertas debilidades propias de
nuestros imprecisos sistemas de recoleccion de datos, permite apreciar en cierto modo,
sobre todo cuando se lo toma comparativamente, la marcha efectiva de la economia
de un pais o una regién. Y en este sentido puede decirse que el crecimiento de los



paises de América Latina fue apreciable, especialmente al comienzo del periodo que
estamos estudiando.

Cuadro 3-1:

Tasas Promedio de Crecimiento Anual del PIB a Precios Constantes de
Mercado en América Latina

1950- | 1960- | 1970- | 1975- | 1980- | 1980-

Periodo 60 70 75 80 85 90

Total AL 51, 57| 64| 55 05| 09
Argentina 2.8 41 2.9 1.9 -2.1 -0.9
Bolivia 04 56| 58 32 -1.9/ 0.1
Brasil 68 61| 103| 68 1.1 15
Colombia 46 52| 57| 54 25 37
Chile 40 42| 22| 75 08| 26

Nicaragua 5.3 6.9 5.1 -3.2 0.6 -1.5

México 6.1 6.1 65 67 19 05
Peru 55| 50| 46/ 19| -03| -1.2
Uruguay 2.1 15/ 16| 45 28 03

Venezuela 7.6 6.0 4.9 3.3 -2.0 0.4

Fuente: CEPAL.

Los datos permiten verificar que, hasta 1980 y globalmente hablando, se produjeron
altas tasas de crecimiento, aunque después de 1975 se aprecia ya una cierta
desaceleracion. Con tasas superiores de crecimiento, en promedio, al 5% anual, lo que
representaban aumentos de aproximadamente el 3% per capita, casi todos los paises
experimentaron un aumento en su riqueza, lo que se manifestd también en otros
indicadores de importancia: tasas de crecimiento del consumo privado por habitante
de alrededor del 3% anual hasta 1980, un coeficiente de ahorro interno bruto que
superaba por lo general el 20% del ingreso bruto y coeficientes de mas del 20% del PIB

para la inversion interna bruta hasta aproximadamente la misma fecha. [Todos los datos
tomados de CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, CEPAL, Washington, diversos anos.]

Este crecimiento, por cierto, fue bastante desigual. No todos los paises de la region
avanzaron de la misma forma pues algunos, como México vy Brasil, especialmente en
este Ultimo caso a partir de 1965, mostraron un crecimiento notable y sostenido, en tanto
que ofros, como Argentina y Uruguay por ejemplo, aumentaron su produccion a tasas



bastante mds bajas. El cuadro 3.1 permite constatar, ademdads, el modo directo en que
ciertas perturbaciones politicas afectaron negativamente el crecimiento: en Bolivia
durante los anos inmediatamente posteriores a la revolucion de 1952, en Chile durante la
época del experimento socialista de Salvador Allende, en Nicaragua luego de la toma
del poder por parte de los sandinistas. En Venezuela y Pery, por otra parte, se aprecia
ademds que las altas tasas de crecimiento comienzan a desaparecer en fecha mads
temprana, por causas que luego podremos estudiar con mds detenimiento en los
respectivos estudios de caso.

Algo semejante ocurrié con el desarrollo de la industria manufacturera, aunque su
expansion no superd nunca claramente la tasa de crecimiento de la economia en su
conjunto, y en especial del sector servicios. La sustitucion de importaciones, en este
sentido, no parece haber producido efectos notables: se cred un sector industrial, es
cierto, y en algunas ramas y paises éste alcanzé bastante envergadura, pero el objetivo
de convertir a las naciones latinoamericanas en paises indutrializados no se conquistd
nunca.

El empleo, por su parte, manifestd un comportamiento bastante positivo pues la
economia, a pesar de sus controles, pudo seguir absorbiendo una proporcidon aceptable
de la nueva mano de obra que se incorporaba al mercado. Esto se hizo, sin embargo,
gracias al crecimiento del empleo puUblico y a la aparicién del sector informal, es decir,
de una porcién importante del mercado que pasd a trabajar fuera de las regulaciones
econdmicas y sociales que establecian los gobiernos pues era incapaz de pagar los
costos de la formalizacion.

Igualmente positivos fueron algunos indicadores clave en materia de salud y educacion:
la esperanza de vida al nacer, que oscilaba entre 40,4 anos para Bolivia y 66,3 para
Uruguay en el periodo 1950-55, rebasd la cifra de 70 anos en un grupo de siete paises en
1980-85, con un minimo de 50,7 para el mismo caso boliviano; la mortalidad infantil
también descendid de un modo continuo y pronunciado, lo mismo que el
analfabetismo, en tanto que aumentd notablemente el nUmero de personas
matriculada en el sistema escolar en todos los niveles.

3.2 Inflacién y Endeudamiento

Este progreso general, que fue caracteristico de la primera etapa del modelo, hizo
olvidar algunas de las debilidades que |lo minaban y que, ya hacia los anos setenta,
podian percibirse con cierta claridad. No sélo por la mencionada imposibilidad de crear
economias industrializadas, avanzando hacia la sustitucidon de importaciones de bienes
de capital, ni porque se apreciara —en algunos casos bastante claramente- una
desaceleracion del ritmo de crecimiento. Lo fundamental era que se habia creado una
economia de escasa eficiencia, donde la productividad no aumentaba y donde la
intervencién del estado, que aparentemente no producia mayores impedimentos all
crecimiento, recargaba a éste con tareas que era incapaz de superar. El fendmeno, que



no se podia apreciar bien en economias cerradas, se expresaba sin embargo en el
comportamiento de una variable crucial: la inflacion.

Decimos que se trata de una variable crucial porque la inflacion es siempre causada por
desequilibrios en la esfera monetaria —que a su vez son resultado, por lo general, del mal
manejo de las cuentas fiscales— y porque su aparicion produce severos desajustes
econdmicos que, andando el tiempo, se convierten en problemas sociales y politicos de
muy delicado tratamiento.

A través de ella,
por lo tanto, es posible detectar un conjunto de problemas que se refieren a dmbitos
bien diversos del ordenamiento social.

La inflacion es causada por manejos poco responsables de los gobiernos que,
mediante el expediente de aumentar la liquidez sin que haya una confrapartida real,
pueden asi proseguir con su politica expansiva, "licuar’ sus deudas y mostrar una
aparente accién benefactora que esconde en realidad un nocivo impuesto, un
impuesto que recae sobre los sectores de menores ingresos y que tiene efectos
empobrecedores muy fuertes en el mediano plazo. En economias inflacionarias se opera
asi una redistribucién negativa del ingreso, se pierde el estimulo para ahorrar y se
produce una asignacion deficiente de los recursos.

Pero, a pesar de estas consecuencias, las prdcticas inflacionarias fueron por desgracia
muy frecuentes en América Latina durante la vigencia del modelo econdmico al que
nos estamos refiriendo. Ya en el periodo 1950-60 las cifras muestran que seis paises,
Argentina, Brasil, Chile, Uruguay, Paraguay vy Bolivia, habian experimentado incrementos
en los precios al consumidor que superaban, en promedio, el 15% anual, destacdndose
el caso de Bolivia con una cifra de 61%. En la década posterior hubo un cierto descenso
en algunas naciones, aunque la propia CEPAL advertia que existian cuatro paises de
"inflacién activa"
los primeros mencionados mds arriba— donde los incrementos de los indices de precios al
consumidor superaban por lo regular el 20% anual. Estos cuatro paises eran,
precisamente, los que mas habian desarrollado una acciéon del estado que no sélo
incluia las areas sociales sino una fuerte presencia en el propio aparato productivo
nacional, como resultado de la temprana aparicion del populismo, en especial en
Argentina y Brasil. El mismo estudio menciona ofros paises donde "el alza de los precios,
aungue significativa, ha sido mds pausada, con tasas que han variado entfre el 6y el 14%
anual" , advirtiendo de paso que tasas mayores al 9% pueden "considerarse fuera de
lo normal". Liama la atencion al lector contempordneo esta evaluacion bastante critica
del la inflacion que hacia la CEPAL cuando hoy estamos aconstumbrados a gobiernos
que cantan victoria por haber alcanzado, simplemente, cifras inferiores al 15% anual.



La inflacion, en los anos siguientes, no dio muestras de disminuir. Muy por el contrario
los incrementos de precios se hicieron mds frecuentes y mds amplios, al punto de llegar a
hacerse practicamente incontenibles. Algunas cifras, que resumimos en el cuadro
siguiente, permiten apreciar esta perniciosa fendencia:

Cuadro 3-2

Incrementos Promedio Anuales del Indice de Precios al Consumidor en Paises
de América Latina

| Periodo ‘ 1950-60 | 1960-70 | 1970-75 ‘ 1975-80 | 1980-85
Argentina | 27| 21| 64 191 323
'Bolivia . et| 6 21 17 611
Brasi 21| 44| 22| 48 135
Colombia | 7| 11| 19 23| 22
CostaRica | 2| 2| 14| 8 35
Chile 37| 27| 208 72| 3
Ecuador . nd| 4 14| 12| 28
ElSavador | 4| 1| 9| 13| 15
|Guatemala ‘ nd| 1 | 9‘ 11 | 7
‘Honduras | 2| 3| & 10| 7
México . nd| 3] 12 21 6l
|Nicaragua ‘ nd | nd | nd ‘ nd | 54
|Panamé ‘ nd | 1 | 7 ‘ 7 | 3
|Paraguay ‘ 32| 3| 12‘ 15| 16
Pera 9| 10 13| 31| 102
| |
Uruguay | 16| 44| 69 57 45
Venezuela | 2| 1| 6 11| 11

Fuente: CEPAL. Se han redondeado las cifras a valores enteros.

Los datos del cuadro muestran que el comportamiento de la inflacién es distinto segin
los paises, aunque la tendencia general al alza resulta claramente distinguible. Tenemos,
en primer lugar, el grupo que manifiesta una propension bien persistente y definida hacia
un comportamiento inflacionario, donde aparecen nuevamente Argentina y Brasil. En el
primer caso, luego del intfento estabilizador de Ongania enfre 1967 y 1969, la inflacion
comienza una espiral ascendente que no se detendrd sino veinte anos después, con la



Ley de Con- vertibilidad impulsada por Domingo Cavallo. En Brasil, del mismo modo,
pasado el breve esfuerzo que hizo la dictadura a mediados de los sesenta, la inflacidn
crecerd sin pausas hasta la aplicacion del Plan Real, treinta anos mds tarde. Bastante
semejante es el caso de Bolivia, donde luego del gobierno de Banzer parece
renunciarse a todos los controles. Dentro de este grupo encontramos también a Pery,
que arribard a una situacion de hiperinflacion a fines de los ochenta, asi como a México
y Uruguay, donde no se llegard a estos extremos, pero que convivirdn largo tiempo con
inflaciones muy altas. Nicaragua, aunque mds tardiamente, debe integrarse también a
este grupo por la hiperinflacion que desatd la politica socializante del gobierno
sandinista.

En estos paises —que, salvo Nicaragua, analizaremos individualmente en la segunda
parte de este libro—la conduccidén de la economia fue marcadamente estatista: el
estado crecid dentro de la sociedad casi sin pausa, se aplicaron politicas de
redistribucion de la renta y, en fin, pueden considerarse como ejemplos casi perfectos
del modelo econdmico presentado en el capitulo anterior. Sélo Chile, luego del
derrocamiento de Salvador Allende en 1973, abandona definitivamente este grupo,
pues implementa politicas por completo diferentes que llevardn a un control lento pero
efectivo sobre la inflacién.

En un segundo grupo, mdas heterogéneo, encontramos a Colombia y Ecuador, que
presentan inflaciones altas pero menores a las de los casos anteriores y sin una tendencia
a escalar en magnitud, y Venezuela, que manifiesta un comportamiento bastante
atipico. En este caso, un pais casi sin inflacion, y que por lo tanto deberia integrarse all
tercer grupo que mencionaremos, se aplican durante los anos ochenta unas politicas
econdmicas tales que lo llevardn a tener, una década mds tarde, la mayor inflacion de
todo el continente. Sus particularidades ameritardn, por eso, que lo tratemos como un
caso de estudio en especial.

Finalmente, para cerrar el andlisis, nos resta mencionar el grupo de paises que no
presentaron inflacion durante este periodo, como Guatemala, Honduras y Panamd, o
que la tuvieron en una medida relativamente escasa, como Costa Rica, Paraguay,
Republica Dominicana o El Salvador. En todos estos casos la politica de crecimiento
hacia adentro se manifestd de un modo mds débil y no predomind, al menos hasta 1980,
una orientacion populista tan marcada como la de los paises del primer grupo, con la
posible excepcion de Costa Rica. Se trata, en todo caso, de naciones con poblaciones y
economias mds pequenas que, menos comprometidas con la aplicacion del modelo
caracterizado anteriormente, no tuvieron que sufrir tampoco las graves consecuencias
que éste produjo.

2Cual era el motivo de las altas y persistentes inflaciones latinoamericanase La
respuesta, retrospectivamente, no ofrece ningun misterio. Por mds que se haya
presentado, durante la época, un discurso erizado de complejidades donde se aludia a
un sinnumero de factores y se clasificaba a las inflaciones en estructurales, de costos y



de demanda, el verdadero problema es que hubo en todos los casos una importante
emision inorgdnica de dinero. Los estados no tenian cémo responder a los enormes
compromisos contraidos: debian mantener todo tipo de subsidios, asumir las pérdidas
gue ocasionaban las empresas publicas, mantener de algun modo los gastos en salud y
educacion, pagar a la incrementada plantilla de funcionarios del estado y muchos otfros
compromisos mds que generaba el modelo de gestion econdmica. La emisidon de dinero
permitia solventar todas estas demandas en el corto plazo vy, por eso, se acudia sin
reparos a ese expediente, aunque creara inflacion y, con ésta, nuevos y peligrosos
problemas.

En primer lugar una presion incesante por aumentos salariales que, como es natural,
llegaba también al principal empleador de la economia, el estado. En segundo término
una disminucion de los ingresos tributarios reales, pues los contribuyentes pagaban en
una moneda que iba perdiendo valor mes fras mes. Por eso se recurrid en algunos paises
—Braisil, Chile, Argentina, por ejemplo- a la prdctica de la indexacion: todos los precios se
ajustaban de acuerdo a una tabla donde aparecia registrada la inflacién ocurrida o, en
algunos casos, la que se esperaba que fuese a ocurrir. Pero la indexacion, por cierto, solo
contribuyé a mantener la inercia de la inflacion, haciéndola mds intensa y mas dificil de
erradicar.

Hacia mediados de los setenta, sin embargo, empezd a utilizarse cada vez mas
ampliamente ofro recurso financiero, bien conocido, para lograr que se equilibrasen las
cuentas de los estados: el endeudamiento. Hubo cierto endeudamiento interno, pero no
se recurrio a este método extensivamente porque en general los mercados financieros
locales eran débiles; el endeudamiento fue, primordialmente, externo. Entre 1970 y 1980
la deuda externa de largo plazo contraida por los estados latinoamericanos o
respaldadas por éstos paso de 15.860 millones de ddlares a 172.829, lo que representaba
un incremento de 8,2 veces en apenas diez anos e implicaba una vertiginosa tasa del
23% anual. La deuda total de los paises latinoamericanos representaba ya, para la
Ultima fecha senalada, un 35% de su producto interno bruto, una cifra verdaderamente
inmanejable.

Pero los gobiernos seguian endeuddndose, no sélo para financiar sus déficits sino
también para emprender o continuar proyectos de gran envergadura destinados,
supuestamente, a alcanzar el desarrollo. Se pedia dinero para todo, o para casi todo:
para obras hidroeléctricas gigantescas, para construir acerias, para caminos, hospitales y
trabajos de regadio, para convertir deuda intferna en deuda externa, hasta para
financiar gastos corrientes. Hacia el final de este periodo, poco antes de que estallara la
crisis de 1982, se pedian mds que todo préstamos para financiar el pago de las deudas
ya contraidas con anterioridad, pues se carecia de recursos propios para cubrir los
compromisos asumidos. Comenzaba un espiral de endeudamiento que, a la postre,
resultaria insostenible.



La banca internacional, sin percatarse de la crisis que se incubaba, prestaba
alegremente. Las garantias del estado se consideralban, hasta la crisis, como de las mdas
sélidas que se podian conseguir y por eso se aceptaban a veces sin mayor andlisis,
como en el caso de México y Venezuelq, paises exportadores de petrdleo. El petrdleo
subia —hubo dos importantes alzas, la primera a fines de 1973 y la segunda en 1980-y los
ddlares de los paises productores del Medio Oriente, que inundaban el mercado,
llegaban a al banca internacional que debia encontrar a quien prestdrselos. Los
intereses, por otra parte, comenzaron a subir hacia finales de los setenta y comienzos de
los ochenta y llegaron a niveles nunca vistos hasta entonces. Ello significaba un peligro
muy directo para los estados que se habian endeudado sin freno: pronto resultaria
imposible pagar el servicio de la deuda pues éste aumentaba ahora mas que
proporcionalmente contra unos ingresos publicos que apenas si crecian.

Hasta que, en agosto de 1982, se produjo lo inevitable: uno de los mds grandes
deudores del mundo, México, tuvo que aceptar ante sus acreedores que ya no podia
seguir pagando los préstamos que habia recibido y declard la moratoria de los intereses
de la deuda. Sus reservas se habian agotado, en la practica, ya seis meses antes. El
gobierno, reaccionando con el mismo estilo de conduccion econdmica que habia
prevalecido durante largos anos, adoptd enseguida algunas medidas drdsticas: devalud
el peso de 26 a 40 por ddlar, impuso el control de cambios y estatizé la banca privada.

La
crisis de la deuda habia estallado. Los acreedores de todo el mundo, alarmados,
comenzaron a exigir nuevas condiciones a otros deudores y, en muy poco tiempo, se
negaron a seguir prestando dinero a ofros paises que podrian enconfrarse de pronto en
la situacion de México. Y esto, efectivamente, ocurrié en los siguientes meses a lo largo
de todo el mundo.

La crisis, por lo que acabamos de exponer, de ningun modo fue producto del azar o
de una coyuntura peculiar o irrepetible. Si lo fue, por supuesto, que estallara en México y
en agosto de 1982, pero, por lo demds, resulta claro que habia condiciones de peso que
llevaban a una catdstrofe practicamente inevitable. Cuando un deudor comienza a
pedir nuevos préstamos para pagar los anteriores —recibiendo, como es costumbre,
peores condiciones en cuanto a plazos e intereses—, cuando se vuelve a pedir para
pagar sélo los intereses, mientras los ingresos de ningun modo aumentan, nos acercamos
a una situaciéon de insolvencia que resulta casi imposible de evitar. Y los gobiernos
latinoamericanos, atrapados en una politica econdmica que hacia del estado el
principal actor de la economia, no tuvieron mds remedio que comenzar a renegociar
con sus acreedores las deudas que ahora —era evidente- se habian hecho impagables.
No hubo pues mala suerte, ni mucho menos algun tipo de oscura conspiracion
intfernacional, pues los bancos prestamistas estaban tan alarmados y se veian tan
afectados como los propios gobiernos de la region.

Por todo esto el ano 1982 fue, visto retrospectivamente, un verdadero punto de
inflexion en el destino de América Latina, un turning point a partir del cual todo resultaria



diferente. Significo el final de una época, la época del endeudamiento para financiar los
gastos del estado, la época en la que prevalecié casi sin oposicidon el modelo de
desarrollo que hemos tratado de describir en el capitulo precedente.

A partir de 1982 algunos empezaron a comprender que la economia ya no podia
seguir gestiondndose del modo en que se lo habia hecho durante décadas, que
algunas reformas, seguramente, resultaban por completo necesarias. Pero esta
conviccion no se asumio, todavia, a plena conciencia, ni se generalizé rdpidamente.
Prevalecid, al contrario, un ambiente intelectual donde antes que nada se tratd de
negar la legitimidad de la deuda, buscando pretextos y formas para no pagarla,
regresando a un discurso donde los culpables siempre volvian a ser el imperialismo y la
corrupcion de los anteriores gobiernos.

Para los encargados de la conduccion econdmica en cada pais, para los actores
politicos que algo tenian que hacer frente al atolladero en que se encontraban, la
necesidad de emprender algunas reformas, sin embargo, resultaba inaplazable. sComo
podia resolverse esta compleja situacion con marcos de referencia intelectuales que
eran, precisamente, los mismos que la habian creado? 3Con qué poder, sobre la base
de qué constelacion de fuerzas politicas era factible superar la crisise

Para entender lo que sucedid después, lo que ocurrid durante lo que muchos han
dado en llamar la "década perdida’, es preciso que detengamos aqui el recuento de los
problemas econdmicos que venimos haciendo y nos dispongamos a examinar, aunque
sea brevemente, la situacion politica en que América Latina se encontraba en tales
momentos. Porque, justamente cuando el viejo modelo econdmico llegaba a la crisis
que anunciaria su inevitable final, emergian, en toda la regién, nuevos gobiernos, ahora
democrdticos, que expresaban también un virgje politico de singular trascendencia.

3.3 El Renacer de la Democracia

El panorama politico de América Latina durante la década de los setenta mostraba
un predominio casi absoluto del autoritarismo. Hacia 1978, por ejemplo, habia duros
regimenes militares en en Cono Sur, dictaduras mds tradicionales en Centroamérica y en
México un sistema politico que presentaba muy pocas de las caracteristicas propias de
una democracia. Sélo en Costa Rica y Venezuela, y en menor medida en Colombia,
podia considerarse que existian gobiernos democraticos.

Poco después, en julio de 1979, el Frente Sandinista de Liberacion Nacional lograba
hacerse con el poder en Nicaragua. El nuevo gobierno se movié rdpidamente hacia el
establecimiento de un régimen socialista haciendo presagiar que, segun la llamada
"teoria del domind", otras naciones vecinas, como El Salvador y Guatemala, pronto
podrian transitar por el mismo sendero. Las perspectivas de la democracia parecian en
verdad muy poco promisorias.



Pero, en un tiempo histérico singularmente breve, esta realidad se transfigurd por
completo hasta el punto de que, como es bien sabido, toda Latinoamérica tiene hoy
gobiernos democrdticos con la excepcion de Cuba. El cambio se desarrollé de un modo
diferente y por causas especificas distintas en cada pais, pero la regidon se movid, casi al
unisono, en un nueva direccion. Fue como si distintas corrientes fueran confluyendo,
retroalimentdndose entre si, ayuddndose mutuamente a expandir y consolidar una
tendencia que hoy —a pesar de algunos problemas puntuales— parece haberse
consolidado mads alld que cualquier experiencia anterior.

La primera de estas corrientes comenzo su accion en los paises andinos, en Ecuador,
Bolivia y PerU, para ser mds exactos. En estas fres republicas regian dictaduras militares
que no tenian mayor excusa para detentar el poder —-pues no habia ningun peligro
externo o interno de consideracion que las amenazara- carentes de proyectos propios y
definidos que las legitimasen y que no habian llevado prosperidad a sus pueblos. El
proceso, mucho mds accidentado en Bolivia y casi sin sobresaltos en los otros dos paises,
se consolido plenamente en 1982, cuando Siles Suazo pudo asumir por fin la presidencia
boliviana.

En Cenfroamérica los hechos ocurrieron de un modo diferente. Después de la victoria
sandinista hubo mdas bien una reaccion contraria: las dictaduras se hicieron mds
represivas ante el peligro comunista inminente y la regidn, con excepciéon de Costa Rica,
parecid encontrarse en el tipico dilema de hierro de la Guerra Fria, un dilema que
pasaba por alto, ciertamente, toda opcidn de avance hacia la democracia. Pero con el
giro que tomo el golpe de estado que se dio luego en El Salvador, y bajo la presion del
Departamento de Estado norteamericano y de varios gobierno europeos, la reaccion
mencionada perdid casi todo su vigor. Un nuevo punto de vista, poco aceptado hasta
entonces en el drea, gand pronto terreno entre los lideres politicos y en el conjunto de la
poblacion: sélo con gobiernos auténticamente democrdaticos podia enfrentarse al
comunismo de una manera eficaz. Con el fracaso econdmico y politico del sandinismo,
ya palpable al final de los ochenta, adquirid mds fuerza un proceso de transicion cuyo
punto culminante fue la victoria, precisamente en Nicaragua, de Violeta Chamorro en
1990.

En el Cono Sur, algo mds tarde, se asistid a un proceso que tuvo algunas semejanzas
con el de los paises andinos. Ya no existia ninguna fuerza politica capaz de hacer frente,
insurreccionalmente, a las dictaduras establecidas en aquellos paises, la situacion
econdmica era mala, especialmente después de la crisis de la deuda comentada en la
seccion anterior, y los gobiernos militares no tenian ningun proyecto viable para
reordenar y dirigir la sociedad —salvo en Chile, donde la propia constitucion de 1980,
promulgada por Pinochet, preveia una lenta e incierta transicion hacia la democracia. El
momento de cambio en esta subregion, sin embargo, se presentd cuando una
circunstancia poco frecuente produciria el colapso politico de la dictadura argentina: la
Guerra de las Malvinas. Acosados por un creciente malestar social que habia hecho
descender su posible popularidad los militares, encabezados por el presidente Galtieri,



decidieron apelar en serio a la carta nacionalista y lanzaron una invasidon a esas remotas
islas. La guerra, llevada a cabo con la corrupcidén e ineptitud propias del generalato
argentino, termind en una catdstrofe politica de la cual los militares no pudieron
escapar. No hubo pues una transicion pautada y ordenada, como en ofros casos, sino
un abandono ignominioso del poder, que se consumo con las elecciones de octubre de
1983. La causa de las dictaduras, de los gobiernos castrenses, estaba herida de muerte:
los militares no sélo eran incapaces para gobernar, en realidad no servian ni para hacer
la guerra.

Estas tres corrientes democratizadoras mostraron una convergencia que sorprendid a
No pocos observadores y que hoy nos permite hablar de un sdlo proceso, casi
simultdneo, que barrié toda la regidon y que triunfé de un modo inusualmente réapido y
efectivo, en especial si se lo compara con otros intentos democratizadores anteriores.
Entre las causas de este éxito, que se entrelazan y retroalimentan en el marco de una
situacion de gran complejidad, pueden sin embargo destacarse analiticamente algunos
factores externos a la regidon que promovieron o aceleraron, segun los casos, la
tendencia hacia la democratizacion. Entre estos cabe mencionar:

1. La politica de Jimmy Carter de defensa de los derechos humanos, quien recuso la
prdactica de apoyar a cualquier tipo de régimen con tal de que fuera confiablemente
anficomunista. Reflejando un nuevo estado de dnimo post-Nixon y sobre todo post-
Vietnam, los norteamericanos comenzaron a ver que la amenaza del comunismo podia
combatirse mejor con gobiernos democrdaticos que con dictaduras que a veces, como
la del propio Somoza, estimulaban de hecho la emergencia de grupos insurreccionales o
guerrilleros opuestos al sistema. En varios puntos de la region los embajadores de Estados
Unidos mostraron su compromiso con salidas democrdticas y dejaron de apoyar, y hasta
se opusieron, a los gobiernos que utilizaban la llamada "doctrina de la seguridad
nacional” para negar derechos civiles y politicos utilizando como excusa al comunismo.

2. Los éxitos logrados por las transiciones pacificas a la democracia en Grecia, pero
sobre todo en Portugal y en Espana. Ninguno de estos procesos derivo en el triunfo de la
izquierda radical sino, por el contrario, en sistemas pluripartidistas bastante sélidos que
lograron concitar gran adhesion popular. Esto demostrd a los europeos, y a no pocos
latinoamericanos, que las soluciones democraticas eran no solo posibles sino también
eficaces como alternativas a las cldsicas dictaduras de derecha o a los experimentos de
izquierda. El caso de Nicaragua, en este sentido, sirvid para exhibir los riesgos de los
cambios politicos de tipo revolucionario, pues estos podian llevar rdpidamente hacia el
autoritarismo socialista.

Pero esta coyuntura internacional propicia a la democracia no hubiera podido surtir
mayor efecto en Latinoamérica si no hubiesen existido, ademds, poderosos factores
internos que propendian a su implantacién. Entre ellos destacamos:



1. La convicciéon, cada vez mds extendida, de que no existia ningun motivo legitimo para
aceptar prolongadas dictaduras. Esta conviccidn surgia, en primer lugar, de la
desaparicion de cualquier amenaza factible proveniente de la extrema izquierda. Los
casos de Brasil y Argentina, pero también en buena medida de Uruguay y Pery, donde la
izquierda fue incapaz de construir un proyecto propio que tuviese suficiente apoyo,
quitaron argumentos a unos militares que no tenian en realidad a quien combatir y que
encontraron, en su propio éxito, la semilla de su obligado retorno a los cuarteles. Estas
dictaduras no pudieron crear, por ofra parte, ningun proyecto politico original ni fueron
capaces de aglutinar alrededor suyo movimientos o partidos con suficiente
convocatoria popular, a pesar de los esfuerzos que en ciertos paises realizaron. Si a esto
unimos el perceptible estancamiento econdmico, combinado a veces con alta
inflacién, que sufrieron varios de estos paises después del alza de los precios petroleros
de 1973, comprenderemos la menguante base de sustentacion que comenzaron a tener
estos regimenes. Después de 1982, cuando la crisis de la deuda golped alas ya
delicadas economias de la regiéon y los militares argentinos fracasaron estrepitosamente
en su aventura de las Malvinas, el fin de las dictaduras se hizo inevitable.

2. El giro que dio el pensamiento de la izquierda latinoamericana. Después del fracaso
de los intentos de mediados de los anos setenta muchos dirigentes y militantes de
izquierda, exiliados en su mayor parte en paises democrdticos europeos, comenzaron a
ver con menos desprecio lo que antes llamaban "democracia formal" y encontraron que
ésta podia constituirse en una salida posible y deseable para sus paises. Cierta desilusion
con la retérica apocaliptica de la revolucion y un mayor sentido de realismo —aprendido
duramente en las derrotas— llevd a muchos a mirar hacia la democratizacion como la
Unica forma de acabar con las dictaduras existentes.

Todos estos elementos se combinaron para producir el ya mencionado proceso de
democratizacién de nuestra regiéon. Dictaduras que ya no tenian ninguna razdn de ser,
una oposicion de izquierda que aceptaba participar en sistemas democrdticos
renovados, un entorno internacional favorable y, no hay que olvidarlo, pueblos
cansados del conflicto interno y del entorno represivo en que vivian, dieron por resultado
gue un nuevo ambiente propicio a la libertad se expandiera por toda la América Latina.
En ese contexto el triunfo sandinista en Nicaragua dejé de ser el preludio a un nuevo
auge de las izquierdas y se convirtid, aungque nadie lo supiera entonces, en uno de los
Ultimos episodios de la larga saga en la que el socialismo se expandid sobre la Tierra.

3.4 El Peso de la Deuda

Pero los nuevos gobiernos democrdaticos, a medida que se iban instalando con euforia
en los paises de la regidén, mostraron pronto una debilidad que los afectaria
profundamente. Eran por cierto capaces de regenerar el clima politico de sus paises,
pues poseian amplio respaldo y una incuestionable legitimidad, pero no tenian nada
nuevo que proponer respecto al modelo econdmico vigente. Es mds, en algunos casos,
como los de Bolivia o Argentina —o el de Brasil, con su nueva constitucion— la tendencia



fue hacia la profundizacion de las viejas prdcticas que habian llevado en definitiva a la
crisis. [En la segunda parte, cuando revisemos los casos hacionales, veremos las variantes
y los detalles de esta situacion.]

En este punto conviene recordar que el retorno a la democracia, en la mayoria de los
casos, representaba mds el comienzo de un nuevo régimen que la reinstalacion de un
sistema con sdlidas raices en el pasado. Salvo en Uruguay y en Chile, en el resto de la
region no existia una tradicion democrdtica de cierta continuidad basada en la
aplicacion efectiva del estado de derecho. Faltaban tanto el espiritu como la
aceptacion plena de un régimen democrdatico, al menos en cuanto a lo que éste tiene
de respeto alos derechos individuales, intangibilidad de las normas fundamentales y
garantias para la libertad de los ciudadanos. Lo que si existia era la voluntad,
ampliamente extendida, de resolver los conflictos pacificamente, de mantener la
convivencia, de impedir —a toda costa- un nuevo fracaso de la experiencia
democrdtica. Estas convicciones permitieron que se salvaran con éxito los escollos
iniciales, que se pudieran superar, sin mayores traumas, los primeros y furbulentos anos de
la transicion.

En esta situaciéon de fragilidad politica e institucional es que los nuevos gobiernos
tuvieron que afrontar su mdas grande desafio: responder a la crisis planteada por el
endeudamiento externo. Se hacia imperioso renegociar los términos en que la deuda
tendria que pagarse, pero para ello los gobiernos debian aceptar, en buena medida, las
condiciones que tanto los acreedores como los organismos internacionales imponian al
respecto. Y esto, aunque no se lo comprendiera entonces en América Latina, resultaba
plenamente |6gico: quien pide reestructurar sus compromisos porque es deudor moroso
tiene siempre la obligacién de mostrar que es capaz de cumplir las nuevas obligaciones
que firma. Lo que pedian los acreedores, mds alld de tecnicismos que no es del caso
exponer aqui, era en definitiva que los gobiernos se comprometiesen a una gestion
financiera mds sana, a acabar de una vez con la espiral de gastos descontrolados que
llevaban a déficits presupuestarios inmanejables. Para ello, en esta primera etapa, el
Fondo Monetario Internacional y ofras instituciones intfernacionales recomendaban
politicas que no tenian mucho de liberal ni de revolucionario: aumentar los impuestos,
devaluar, eliminar los controles sobre las fransacciones en moneda extranjera y acabar
con algunos subsidios.

Esta receta, aunque se la atenuara un poco, resultaba en verdad amarga para los
nuevos gobiernos democrdaticos. Las esperanzas que en ellos se habian depositado
tenian que ver mds con una expansion del gasto publico que con politicas de
austeridad que siempre han sido poco populares. La gente queria crecimiento
econdmico y esperaba nuevos subsidios y leyes sociales de mds amplia cobertura, pero
el dinero para llevar a cabo estos programas brillaba por su ausencia. La situacion fiscal
no permitia reactivar la economia mediante los conocidos expedientes de aumentar las
inversiones gubernamentales, contratar mds empleados publicos o expandir las



practicas clientelistas que habian sido comunes en el pasado. Las nuevas democracias,
en sintesis, no podian volver al pasado dispendioso del populismo.

Pero los lideres de las principales naciones no estaban dispuestos, por diversos motivos,
a emprender la necesaria reconversion de sus economias. Ninguno de ellos -Sarney,
Alfonsin, Lusinchi, De la Madrid, Alan Garcia— creia que el viejo modelo econdmico
hubiese fracasado. Ninguno se atrevia a correr el riesgo de emprender reformas que no
comprendian bien, que se oponian a sus modos de pensar y que, por el contrario,
estaban seguros que les impondrian costos politicos sumamente severos. El ambiente
infelectual y politico, como ya lo mencionamos al pasar, era también decididamente
opuesto a realizar cualquier transformacién de envergadura. Se hablaba mds de la
inmoralidad de la deuda que de las formas en que podria pagarse, del injusto orden
internacional que de las causas del endeudamiento. Se mencionaban a cada paso los
"costos sociales" de cualquier posible ajuste fiscal y no los profundos defectos del modelo
econdmico todavia vigente, el mismo que habia llevado precisamente a la crisis del
endeudamiento.

Por ello, mientras la crisis se profundizaba y las economias no salian de la recesion, se
seguia insistiendo en medidas que habian fracasado anteriormente, como el control de
cambios, la fijacion de precios o la indexacion, y se emprendian agjustes fiscales que eran
solo parciales o transitorios. El viejo modelo habia muerto pero, en la conciencia de los
lideres y en las corrientes principales de la opinidn publica, todavia no existia una nueva
manera de ver las cosas, un nuevo programa capaz de reemplazar al que habia
fracasado de un modo tan rotundo.

Tendremos oportunidad de estudiar, en la segunda parte de esta obra, la forma en
gue cada gobierno encard inicialmente la crisis y la manera en que se fue arribando a la
conviccién de que ajustes mds amplios y coherentes se hacian imprescindibles. Ahora,
como un modo de dar mayor contenido concreto a nuestra exposicidon, mencionaremaos
solo algunos de los hechos que muestran la profundidad de los problemas que se
afrontaban en agquellos momentos.

A partir de 1982 los indicadores econdmicos principales, casi al unisono, exhiben un
comportamiento francamente negativo. El déficit fiscal, a pesar de la creacion de
nuevos impuestos, aumenta en vez de disminuir, pues la economia en su conjunto es tan
débil que impide recaudar mayores sumas en términos reales. El comportamiento del PIB
muestra con claridad este Ultimo problema, pues desciende a un ritmo de 0,5% entre
1980 y 1982 para toda la region y crece apenas 0,5% en términos anuales entre 1980 y
1985, lo que lo hace negativo cuando tomamos en cuenta el incremento de la
poblacion. Asi, si el PIB per cdpita era de $ 2.162 en 1980,

su valor desciende luego
a menos de $ 2.000 por varios anos consecutivos, hasta llegar a un minimo de $ 1.911 en
el ano 1990.



El déficit, ante el estancamiento de la economia y la necesidad de pagar el servicio
de la deuda, se hace mayor. Pero ya no hay forma de recurrir a nuevo endeudamiento
para enjugarlo. Los gobiernos, uno tras otro, van recurriendo entonces a las emisiones
monetarias inorgdnicas que llevan directamente a la inflacion. Esta es la época de las
tasas superiores al 100% anual en Bolivia (1981-85), Argentina (1981-90), Brasil (1981-94),
México (1982-88), Nicaragua (1982-91) y PerU (1983-91), de los episodios de hiperinflacion
y de un recrudecimiento general de la inflacidn en varios otros paises: Costa Rica,
Ecuador, Guatemala, Honduras, Republica Dominicana, Paraguay, Uruguay y
Venezuela.

Los gobiernos, sin recursos, afrontan problemas para el pago de los empleados
publicos, paralizan casi por completo los gastos de inversion —descuidando incluso el
mantenimiento de la infraestructura y de los bienes de capital de las empresas del
estado- con lo que los servicios pUblicos se deterioran con velocidad. Los gastos bdsicos
en salud y educacion se mantienen en lineas generales, aunque a veces se los reduce
un poco momentdneamente. La pobreza, impulsada mds que nada por la inflacion,
aumenta sin piedad en casi fodos los paises.

Las devaluaciones, los planes de ajuste fiscal heterodoxo, como el Plan Cruzado en
Brasil, el Austral en Argentina y las medidas de Alan Garcia en Peru, estan a la orden del
dia. Pero la crisis se profundiza en vez de moderarse y las economias parecen seguir
marchando hacia un callején sin salida. Es en ese momento, cuando aparentemente se
"toca fondo" —para utilizar la expresidon que tantas veces se utilizd en esos anos— que
comienza a hacerse intenso el clamor de la ciudadania por la estabilidad, por alguna
solucion de fondo alos terribles y aparementemente inacabables problemas que
padece. Entonces, por primera vez, se plantea la posibilidad de hacer ajustes que vayan
mas alld de la superficie de los hechos y ataquen las verdaderas causas de la delicada
situacion a la que se ha llegado. El viejo modelo de gestion econdmica, ya agotado
hace anos, comienza a morir también en la conciencia de los lideres politicos, los
economistas y la poblacién en general.

Se inicia asi la etapa de los verdaderos ajustes, del frdnsito hacia una transformacion
estructural que se propone modificar la fisonomia econdmica y social de los paises de
América Latina. Esta nueva fase se produce, por ofra parte, en un contexto internacional
gue también ha ido cambiando: el mundo, después del colapso del comunismo, avanza
ya sin barreras hacia una globa-lizacion que afectard de un modo muy directo lo que se
haga en nuestra region.

A estudiar estos temas, fundamentales para comprender lo que ha ocurrido
Ultimamente en Latinoamérica, dedicaremos pues las secciones de nuestro siguiente
capitulo.

Capitulo 4



Apertura y Globalizacion

4.1 Un Pequeno Planeta Azul

Cada trozo de tierra no estd ya recluido en su lugar
geométrico, sino que para muchos efectos vitales
actia en los demas sitios del planeta. Segun el
principio fisico de que las cosas estan alli donde
actuan, reconoceremos hoy a cualquier punto del
globo la mds efectiva ubicuidad. Esta proximidad
de lo lejano, esta presencia de lo ausente, ha
aumentado en proporcion fabulosa el horizonte de
cada vida.

José Ortega y Gasset, La Rebelion de las Masas,

La conviccidon de que el viejo modelo econdmico estaba definitivamente agotado se
fue abriendo paso muy lentamente en la conciencia de los dirigentes latinoamericanos.
Cuando finalmente desaparecieron las excusas, cuando las consecuencias de su crisis
se hicieron tan insoportables que resultaba imposible negarlas, se comenzd entonces a
transitar por fin el desconocido camino de los cambios. A este giro, accidentado y
muchas veces reticente, ayudd de una manera sustancial el nuevo entorno
intfernacional que se fue consolidando a partir de los anos ochenta y que tuvo su mas
dramdatica y trascendente expresion con el colapso del comunismo.

La palabra globalizacion, tan sugerente como imprecisa, se fue poniendo de moda
en esos anos para expresar, graficamente, el estado de un mundo que avanzaba con
celeridad hacia su progresiva integracion. No es, por cierto, que se huya producido un
virgje brusco, algun acontecimiento singular que comenzara a integrar de pronto un
mundo fragmentado. La tendencia hacia el infercambio y la cooperacion, detectable
desde la mds remota antigledad, ha estado operando sin pausas vinculando tribus,
clanes, ciudades—estado e imperios a lo largo de toda la historia humana. Una



aceleracion importante de este proceso

se
produce a partir del siglo XV con la expansién naval de varias potencias europeas, que
recorren toda la Tierra conquistando, colonizando y desarrollando infercambios
comerciales en una escala nunca vista hasta entonces. A partir de esa época se opera
un proceso acumulativo de transformaciones que continda firmemente en la misma
direccion hasta nuestros dias, aceleradndose a veces de un modo impresionante.

El factor que mds directamente incide en esta creciente globalizacion es sin duda la
tecnologia, producto a su vez de la ciencia moderna. Medios de transporte mds rdpidos,
espaciosos y seguros, asi como formas de comunicacion mds baratas y de amplio
alcance, son los pilares sobre los que se asienta un proceso que no parece detenerse ni
disminuir en intensidad. Es verdad que a esta tendencia se opone ofra contraria, que
lleva a las sociedades a aislarse y combatir entre si, a replegarse en busca de alguna
forma de autargquia econdmica o de pureza étnica, y que no han sido pocas las
manifestaciones de esta corriente a lo largo del siglo XX. Pero preciso es reconocer que,
luego de la Segunda Guerra Mundial, el avance en sentido contrario ha sido abrumador
y casi incontenible, aun a pesar de la permanencia del comunismo durante un largo
medio siglo.

El embargo petrolero drabe de 1973, aunque no fue en apariencia un factor favorable
a la globalizacién, redundd sin embargo en un impulso muy considerable a dicho
proceso. Los precios del petréleo aumentaron sUbitamente y con ello se produjo una
presion econdmica hacia la busqueda de tecnologias mds eficientes y ahorradoras de
energia. Ya no era posible seguir despilfarrando recursos como antes, pues estos se
habian hecho mucho mds valiosos, y en cambio era necesario avanzar hacia
tecnologias mds sutiles y complejas que ofrecieran productos mds pequenos y de mayor
rendimiento. No es casual que, para esta misma época, emergiese la innovacion mds
emblemdtica de este nuevo periodo: el computador personal. Junto a las
computadoras, y en una rapida sucesion, aparecen otras invenciones que en conjunto
cambiarian las formas en que trabajamos, nos comunicamos y hacemos negocios: la
comunicacion por satélites, la television por cable, la telefonia celular, el fax, las fibras
opticas, la ingenieria genética y muchas otras mds.

Estos avances reducen de un modo notable el costo de muchos bienes de capital

—aumentando a su vez su movilidad y versatilidad- facilitan el control
computarizado de la produccion y hacen posible la creacion de nuevos productos que
inundan los mercados. Las comunicaciones mds eficientes y baratas y las nuevas
herramientas de trabajo obligan a modificar la fradicional organizacion de la empresa:
la pirdmide corporativa, en cuya base se encontraba un gjército de trabajadores que
realizaban tareas de poca calificacién, comienza a perder buena parte de su sentido
cuando la informacién puede fluir libre y casi instantdneamente. Los procesos
productivos pueden ahora dispersarse en un vasto dmbito geogrdfico, profundizando la



division infernacional del trabajo y organizadndose de un modo mds flexible, mientras la
fabrica y la oficina pierden su papel central y exclusivo como centros de frabajo. Todo
esto hace desaparecer ciertos monopolios virtuales que aprovechaban algunas
empresas, amplia la competencia de un modo sin precedentes y propone al mundo
como un vasto mercado para los bienes de consumo y para el capital. Este puede
movilizarse ahora a una velocidad sorprendente vy, lo que es mds importante, puede
evadir sin dificultad las barreras que le colocaran siempre los gobiernos. La economia,
pues, se fransforma, se hace mds agil y flexible, retando a quienes pretenden imponerle
un desarrollo confinado a unas fronteras nacionales que empiezan a perder parte de su
eficacia y de su razén de ser.

Estas transformaciones en el plano de lo econdmico, al acumularse y retroalimentarse
entre si, comienzan pronto a tener repercusiones que trascienden con mucho la esfera
de lo estricamente productivo. Es la aguda conciencia de estar quedando
iremisiblemente rezagados ante un mundo que cambia mds alld de cualquier
posibilidad de control centralizado o que hace a Gorbachov iniciar una apertura que
desembocard en el colapso final del sistema socialista. La perestroika, por eso, se le
presenta como inevitable: la URSS no puede seguir representando el papel de una
superpotencia cuando es incapaz de asimilar las tecnologias sobre las que se funda de
hecho ese poder. Un pais que prohibe a sus ciudadanos hasta la posesion libre de
mdAquinas de escribir no puede aceptar la irupcion masiva del fax, el teléfono celular y
las computadoras personales. El control ideoldgico, el cierre de las fronteras, si bien
todavia posibles, representan ya un sacrificio en términos de productividad que es sdlo
tolerable para pequenas naciones relativamente aisladas —como Corea del Norte o
Cuba- pero insostenible para una potencia con aspiraciones hegemonicas mundiales.

El estrepitoso derrumbe del comunismo, un verdadero hito histérico que todavia sigue
produciendo consecuencias de todo orden, refuerza singularmente, en varios sentidos,
el proceso de globalizacion que venimos describiendo. Por una parte ensancha de un
modo notable el mercado mundial, incorporando a éste un amplio segmento que
quedaba casi vedado a sus infercambios e intfegrando al mundo en un sentido tan
completo como nunca habia ocurrido antes: ya no hay un sistema cerrado que se aisla
de las principales corrientes del comercio y la innovacién sino un escenario que, salvo
excepciones menores y poco importantes, no tiene barreras que impidan el intercambio.
Pero ademds el fracaso del comunismo, patentizado en la explosion de alegria con que
se produce la caida del Muro de Berlin, representa un cambio ideoldgico de singular
magnitud. No sélo porque el marxismo, herido de muerte, se ve obligado a replantear a
fondo todas sus propuestas, sino porque -y esto es lo fundamental- su apelativo como
modelo de cambio, como generador de un proyecto alternativo de sociedad queda
reducido casi a la nada: ya no hay ningun modelo general que oponer, en un sentido
bdsico, al de la democracia liberal que se va expandiendo por todo el planeta.



No es que desaparezcan las criticas ni que se acabe la recusacion o el rechazo hacia
las tendencias que se van imponiendo. Seria ingenuo pensar que, luego del fracaso del
comunismo, no existan corrientes de pensamiento que abogan por una sociedad
regimentada, que miran con horror la supuesta anarquia del mercado o que se inscriben
en el mds profundo autoritarismo. Pero estas posiciones, ahora, estdn huérfanas de un
proyecto que resulte ala vez global y viable: nada distinto, en el fondo, se opone ala
democracia como forma de gobierno, por mds que haya quienes destacan sus
limitaciones, insuficiencias o puntos débiles; ningun modelo de cooperacidon econdémica
se erige ahora como contrapuesto al mercado, aungue siguen abundando quienes
criticas sus fallas —reales o supuestas—y aquellos que todos los dias crean nuevas maneras
de "retocarlo” con el propdsito de lograr ciertos fines sociales.

La tendencia es tan poderosa que ni los ayatollahs iranies ni
los dirigentes del otrora tan radical Partido Comunista Chino se afreven a confradecirla
abiertamente.

Pero la globalizaciéon, aun antes de la caida del comunismo y de las derivaciones
ideoldgicas que este hecho trae, representa también un reto incuestionable para la
institucion que quizds sea la mds caracteristica de todo el mundo de la modernidad: el
estado nacional. La creciente libertad que adqguiere el movimiento de mercancias y de
capitales, y la que —en menor medida- flexibiliza también los mercados de trabajo,
significa que los estados tienen que replantear sus roles y sus funciones si quieren seguir
jugando un papel de cierta significacion. Surgen o se amplifican, por eso, los acuerdos
de integracion —como la Comunidad Europea, el NAFTA o la ASEAN- que pretenden
encontrar un marco supranacional para el desarrollo de economias que no toleran
seguir aprisionadas por las estrechas regulaciones de cada pais. Y, a pesar de que
parezca contradictoria a primera vista, emerge también una tendencia hacia la
desintegraciéon de ciertas estructuras politicas, especialmente en las dreas de anterior
dominacion de los estados centralizados comunistas. Las naciones, aunque pequenas,
se rebelan, intentan crear sus propios estados y gobernarse a si mismas, mientras que en
otros casos se busca la regionalizacion y la profundizaciéon del federalismo. No es vdlido
ya el argumento de que esos reducidos estados resultan "inviables" porque carecen de
la necesaria extension, poblacidon o recursos naturales: en un mundo que tiende a
integrarse aceleradamente el estado nacional ya no tiene por qué ser el marco en que
inevitablemente crezcan las economias, dado que se abren espacios mucho mds
amplios, supranacionales, donde desarrollarse. Regionalizacion e integracion resultan, en
este contexto, fendmenos complementarios.

Pero la globalizacién, como representacion de la aguda conciencia de que hoy
constituimos un solo mundo, desaparecida la oposicidn bipolar que conociéramos,
amenaza también al estado nacional desde otro dngulo: desde una comunidad
internacional que, todavia en gestaciéon, comienza ya a asumir funciones politicas



evidentes. Las intervenciones de las Naciones Unidas y de ofros organismos de nivel
regional y la ampliada esfera de influencia de muchas organizaciones no
gubernamentales muestran que la soberania, en el mundo de hoy, dista mucho de tener
las caracteristicas ilimitadas que poseia hasta hace poco tiempo. Los estados,
especialmente los pequenos y medianos, ya no tienen la libertad de actuar como les
plazca.

La emergencia de algo que se asemeja, aungue vagamente, a un estado mundial,
puede ya percibirse en la forma en que se deciden hoy los asuntos internacionales. Esta
tendencia, que presenta algunos rasgos positivos y que parece a largo plazo
indetenible, plantea también evidentes riesgos que, no por lejanos, debieran pasarse por
alto o descartarse sin mds. El proceso de consolidacion y ampliacion de centros de
poder politico internacional estd ocurriendo de un modo desordenado y poco reflexivo,
demasiado sujeto a la influencia de intereses nacionales determinados y de grupos de
presion especificos. No existe una cesidon clara y expresa de soberania hacia los entes
supranacionales que se han ido configurando ni un ordenamiento legal que garantice
por igual los derechos de todos los pueblos de la Tierra.

En suma, el estado nacional, después de una hegemonia indisputada durante varios
siglos, parece quedar estrecho ante el auge de una economia que lo trasciende sin
esfuerzo, pero resulta excesivamente rigido y poderoso ante los deseos de participacion
y transparencia con que los ciudadanos se oponen a su concepcion centralista. Las
funciones tan amplias que se le asignaran durante el siglo XX han sido erosionadas y ya
no se lo concibe como polo central de la sociedad, como fuerza organizadora y
planificadora. Se discuten sus funciones y atribuciones, se recorta su participacién en la
economia, se cuestiona su modo de resolver los asuntos que tiene entre manos. La idea
liberal de que el estado debe tener limites, y limites muy claros, se acepta hoy mucho
mds que hace dos décadas.

La globalizacion es, pues, casi sinonimo de cambio. Cambio que afecta no sélo a
instituciones tan fundamentales como la empresa y el estado sino también a ofras
creaciones de la sociedad moderna, como los partidos politicos, los sindicatos, la
seguridad social y la escuela publica. En todas partes parece ir caducando el modelo
centralista, de gestion vertical, que tanto aproximaba la empresa regida por el
paradigma fordista-taylorista a los partidos politicos estructurados segun las propuestas
de Lenin. En casi todas las actividades humanas se pierde la posibilidad del control
desde arriba y la planificacion desde un centro: en el mundo hay cada vez mds
instituciones, cambios tecnoldgicos y eventos que nadie, individualmente, puede
controlar.

4.2 Ajuste y Cambio Estructural



Es en este dindmico entorno que se produce, retomando el hilo de nuestra exposicion,
la crisis del modelo de crecimiento hacia adentro que habia seguido América Latina. Los
gobiernos, algunos surgidos de un proceso de transicion a la democracia todavia
reciente, se enfrentan a una situacion cuyas dificultades pocos habian alcanzado a
prever. Las respuestas resultan bastante diferentes segun las circunstancias y el momento
histérico que se vive en cada nacion, y por ello las resenaremos en los estudios de caso
de la siguente parte de esta obra. Pero antes, como un marco para entender mejor
estos procesos particulares, convendrd que nos detengamos a analizar algunos
problemas bdsicos que se refieren a la conceptualizacion de los cambios producidos.

Una vez que se desencadena la crisis, los actores politicos tienen varias alternativas
ante si: una es negarla, como si no existiera, como si se fratara de una simple
perturbacidn menor que puede remediarse con las recetas acostumbradas; otra
posibilidad es "huir hacia adelante”, profundizar el viejo modelo de conduccion
econdmica haciéndolo mds cerrado y estricto, insistiendo en lo que ya se habia
convertido en una tradicién; existe por Ultimo la alternativa, mds coherente, de aceptar
la nueva situacion creada, pero segun el grado de esa aceptacion se producirdn
diversas variantes que van desde el intfento de adaptar lo menos posible el esquema de
politicas conocido hasta la comprension de que, cuanto antes y cuanto mds
profundamente se cambie, mds ventajas podrdn sacarse de la crisis que se presenta..

La globalizacion, como proceso amplio y vigoroso, impone sin embargo limitaciones a
los cursos de accidon posibles. Los organismos politicos y econdmicos internacionales, asi
como los principales estados, renUsan cooperar con quienes no muestran una minima
sinfonia con los nuevos tiempos. Las empresas, que se mueven ahora en escenarios
menos restringidos, no se interesan por apoyar a quienes no les ofrecen condiciones
propicias para la inversion. Las principales limitaciones son, sin embargo, de cardcter
mental.

Entre las élites latinoamericanas, que se aferran como pueden a los viejos paradigmas
de pensamiento, el Muro de Berlin cae como en cdmara lenta y no se asumen las
consecuencias de la nueva era que se vive sino de un modo fragmentario y reticente. La
globalizacién, por eso mismo, es concebida de una manera errénea. Se la juzga como
proceso conciente y deliberado, dirigido por las grandes potencias o los monopolios
internacionales. Se la percibe como una especie de conspiracidon, como una imposicion
nefasta, pero muy raramente como lo que realmente es: un proceso no gobernado por
nadie que avanza espontdneamente, creando nuevas realidades a los que todos
responden de un modo que lo refroalimenta y amplifica.

Se perciben sélo
algunos aspectos, entre muchos, de este vasto movimiento: los que se refieren al posible
efecto homogeneizador que tiene, los que se relacionan con la politica de ciertos
organismos que, como el Fondo Monetario Internacional, se presentan como si fueran las



causas eficaces de todo cambio. Pero la glo— balizacion, como hecho, no como
conjura, se impone por la misma fuerza de la realidad de un modo patentemente
directo. Ya no hay quien quiera prestar a los deudores incapaces de pagar, ya no van
qguedando pueblos que soporten indefinidamente a los gobiernos que siguen
enframpados en la crisis, ya no pueden violarse los derechos humanos con absoluta y
total impunidad.

Por eso al final, en casi todas partes, se emprenden ciertos ajustes. El clima de
confusion intelectual de los anos ochenta se reflejard sin embargo en el modo limitado
con gque, en la mayoria de los casos, se lleven adelante los programas y las politicas. Los
gobiernos, acostumbrados a la manipulacion continua de las variables econdmicas, se
resistirdn a comprender —sobre todo al principio- que la economia es capaz de alcanzar
situaciones de equilibrio por si sola, que no todo se puede dirigir y que los actores
sociales —todos ellos— responden a las politicas que formulan siguiendo su propia logica y
sUs propios intereses, no las previsiones que se traza desde los centros de decision
politica.

En la mayoria de los casos, como luego se verd, los dirigentes no tendrdn como meta
la sustituciéon global del modelo de economia cerrada por otro de libre mercado.
Avanzardn a veces hacia éste pero mds por la fuerza de los hechos, por la necesidad de
emprender una reforma fras otra, que por la conviccion de que hay que modificar en
profundidad las relaciones entre sociedad civil y estado. Por eso, para distinguir entre el
plano de corto plazo en que se responde a la crisis y el de mds largo plazo donde se
presenta la posibilidad de escoger entre distintos modelos de crecimiento, conviene
hacer aqui algunas distinciones conceptuales que nos parecen pertinentes.

En el discurso cotidiano, y aun en mucha de la bibliografia especializada, se suelen
utilizar, sin mayor discriminacion, varios conceptos que de ningun modo son idénticos. Se
habla asi de ajustes fiscales, ajustes econdmicos, paguetes de ajuste, ajustes
estructurales, cambios estructurales, reformas y varios ofros términos mds. Para que
nuestro trabajo no pierda coherencia, sin embargo, trataremos de emplear estos
vocablos de un modo lo mds uniforme posible, asigndndole a cada uno el contenido
semdntico que mejor parece ajustarsele.

Consideremos, en primer lugar, los problemas de corto plazo. Este es el dmbito de lo
que suele llamarse la coyuntura, la situaciéon tal como se presenta de un modo
inmediato a quien tiene que enfrentarla. Y la crisis, aunque enraizada firmemente en las
debilidades estructurales del modelo, pertenece por definicidon a este dominio. Esta se
presenta, ante todo, como uno o mds problemas coyunturales a resolver, como una
sifuacion a la que hay que dar respuestas inmediatas en el corto plazo. Las medidas que
se toman para enfrentarla pueden ser incoherentes y parciales o mds amplias y
conjugadas en su orientacion. Cuando en la préctica se han tomado un conjunto de
medidas que guardan una apropiada correlacion entre si se ha hablado, bastante
frecuentemente, de un "paquete" de medidas de agjuste. Como en la mayoria de los



casos los problemas del gobierno se refieren a su equilibrio financiero, a sus ingresos y
egresos, puede hablarse entonces con bastante propiedad de un gjuste fiscal aunque
éste, naturalmente, incluya acciones de politica monetaria, cambiaria y comercial que
le son complementarias. El término gjuste economico, mdas amplio, puede resultar
apropiado cuando las modificaciones frascienden en buena medida lo puramente
fiscal.

Los ajustes fiscales pertenecen, por lo tanto, al reino de la coyuntura, pues se
proponen reestablecer equilibrios fiscales y monetarios ante una situacion que puede
haberse deteriorado al punto de que se hacen obligatorias medidas drdsticas y
urgentes. Son una respuesta a la crisis y provocan, en no pocos CAsos, una especie de
shock en toda la sociedad al cambiar simulténeamente varios aspectos de la situacion
econdmica. Los ejecutan los gobiernos, no la sociedad, pero son capaces de producir
alteraciones profundas en ésta. Pero no bastan por si mismos para modificar
radicalmente el modelo econdmico que hasta entonces ha estado vigente. Para que
ello ocurra se necesitan dos cosas mas: la primera, que la accidon autdnoma de los
agentes econdmicos vaya configurando un nuevo cuadro de relaciones, al ir
adaptdndose a la nueva situacion creada; la segunda, un conjunto de ofras reformas
que promuevan y generalicen la politica de estabilidad y apertura llevando hacia una
economia de mercado.

Para que pueda arribarse a este nuevo modelo se requieren cambios no sélo
econdmicos sino también en el marco juridico vigente, en el mercado de trabajo, enla
politica social y en varias ofras dreas mas. S6lo cuando las mds importantes de estas
reformas parciales se ejecutan y prosperan se completa la transicion hacia un
ordenamiento econdmico guiado por los intercambios del mercado y emerge una
sociedad civilmucho mds autdbnoma y menos regulada por el estado. El cambio
estructural, en tal caso, se ha realizado efectivamente, en un proceso que por su misma
magnitud y por la maduracién que requiere sélo puede darse en un plazo mucho mads
largo que el de los ajustes coyunturales.

El siguiente diagrama nos permite resumir lo que acabamos de exponer hasta aqui:

Diagrama 4.1



45

40 -+

O fici=l L
S35 1 1% Libre
S04 —— Ir TlEcian (%]

23 +

20 -+

o | '/.:
10 +

M

En el esquema se parte de un modelo, suficientemente descripto hasta aqui, cuya
aplicacion desemboca en una crisis general. Ante ésta, como veremos, resultan
inevitables ciertos ajustes que, si bien son propicios a un nuevo ordenamiento social, son
incapaces por si solos de lograrlo (de alli las lineas punteadas que colocamos). Para ello
se necesita, ademds, un conjunto de reformas estructurales que, en caso de ejecutarse —
y al sumar su efecto al de los ajustes de corto plazo— producen la emergencia de una
economia de mercado en un sentido pleno. Aqui, segun el diagrama, se consuma la
tfransicion. Esta se logra por el efecto combinado de las politicas gubernamentales que
aparecen alli apuntadas —ajustes, reformas mds profundas-y de la accidén espontdnea
de los agentes sociales que van desplegando, ante las oportunidades que se les
ofrecen, las energias que hasta entonces sélo permanecian latentes.

Pero la transicion a la que nos referimos no es, como quizds el diagrama induce a
pensar, un proceso perfectamente delimitado en tiempo y contenido. No hay, en la
historia, tales etapas fijamente delineadas: "Carece de significado calificar determinado
periodo histérico de ‘época de transicion’. Hay siempre cambio y mutacidén en el mundo
viviente. Toda época es ‘época de fransicidon’. Cabe distinguir, entre los multiples
sistemas sociales imaginables, los perdurables de los que forzosamente han de ser de
indole transitoria por ser autodestructivos. Y el intervencionismo constituye precisamente
uno de esos sistemas que a si mismos se liquidan..."

La observacion anterior nos permite precisar en qué sentido exacto hablamos, y
hablaremos en lo que sigue, de un proceso de transicion, ya sea hacia la democracia
(v.supra, 3.3) o hacia una economia de mercado. Si es cierto que "hay siempre cambio
y mutacion en el mundo viviente" es importante reconocer también, al menos como
recurso metodoldgico que nos permita ordenar los infinitos datos que ofrece la realidad,



que las fransformaciones que se producen poseen diferente ritmo y profundidad, un
fempo que en ocasiones es sumamente acelerado o que ofras veces parece apenas
discurrir. Hablar de transiciones, especialmente cuando éstas ya se han producido,
resulta entonces Util para distinguir entre periodos mds estables y consolidados y épocas
en que los cambios se suceden con aceleracion. Ello no supone incursionar en la tarea
de predecir lo que habrd de ocurrir, de afirmar como se desarrollard en el futuro el
proceso histérico que estamos considerando.

Toda transicion, resumiendo, es solo relativa, e implica el reconocimiento de que
existen formas mds o menos estables de organizacion social que el andlisis es capaz de
distinguir retrospectivamente. Cuando se frata del estudio de situaciones que aun estdn
en desarrollo, la transicion sdlo puede presentarse como una indicacion de que la
sociedad de referencia se encuentra en una etapa de cambios acelerados cuyo punto
de llegada, como en todo lo que tiene que ver con los asuntos humanos, es imposible
de predecir. Lo que si puede hacerse, como el final del citado pdrrafo Mises aclara
perfectamente, es postular que ciertos sistemas o ciertas politicas, por sus propias
confradicciones internas, no pueden mantenerse por un lapso muy largo de tiempo y
que, por ello, evolucionardn hacia otras formas mds estables.

Para el caso que nos ocupa, entonces, no es posible afirmar que las sociedades
latinoamericanas se encaminardn hacia tal o cual forma de organizacion
predeterminada. Lo que si es factible, como creemos poder demostrar en la tercera
parte de este libro, es postular que ciertos cambios, una vez iniciados, generan un
impulso que llevan hacia otras transformaciones mayores y que éstas, llegado cierto
punto, son suficientes para configurar un nuevo tipo de organizacién social.

Parte |l

UNIDAD Y DIVERSIDAD

Capitulo 5



Los Casos

Deciamos, al concluir la seccion 1.1, que si bien América Latina es una realidad que
permite tomarla como un cabal objeto de estudio, las diferencias que se presentan
entre los diversos paises que la infegran nos imponen una metodologia que incluya, por
lo menos, el estudio detallado de algunos casos nacionales. A este fin dedicaremos los
siguientes ocho capitulos de este libro, donde revisaremos los procesos ocurridos en
cada una de las naciones que hemos seleccionado.

La metodologia del estudio de casos, como es sabido,

obliga a una muy cuidadosa labor en el
momento de sacar conclusiones —por la obvia posibilidad de generalizaciones sin
fundamento que puede darse-y a una seleccion consciente y razonada de los casos a
tomar en cuenta. Por eso, a continuacion, expondremos los criterios en que nos hemos
basado para estudiar algunos procesos de cambio nacionales y no otros. El
conocimiento previo que tenemos sobre cada una de las unidades que comprenden la
Ameérica Latina nos ayudard, por cierto, de un modo bastante evidente.

Latinoameérica estd formada por paises de muy diverso tamano en cuanto a
poblacidon, economia y superficie. Tres de ellos se destacan al respecto: Brasil, México y
la Argentina. Cada una de estas naciones posee una importancia econdmica y politica
tan grande, en el contexto regional y aun mds alld de estos limites, que una seleccién de
casos que no los incluyera quedaria viciada desde el comienzo mismo.

Los procesos de ajuste econdmico y cambio estructural que estamos estudiando se
han producido ademds en una secuencia que reconoce un inicio bastante claro, en
Chile, luego de la caida del gobierno de Salvador Allende en 1973. Sigue después el
ajuste que realiza Bolivia, una nacién vecina, que mucho mds tarde emprende cambios
en gran medida similares. De alli en adelante el proceso de cambios se generaliza y
extiende con mucha mds rapidez, abarcando a la casi totalidad de naciones que
enfrentaban la crisis producida por el modelo del nacionalismo econdmico. Teniendo en
cuenta esta secuencia serd preciso entonces incluir a los dos paises que acabamos de
mencionar: Chile, como iniciador del proceso, y Bolivia, como siguiente ejemplo, pues asi
podremos apreciar mejor los efectos que producen las reformas en un periodo lo mds
extenso posible.

Hay ademds otros casos en que la crisis que mencionamos se presentd de una
manera mds aguda y apremiante, o donde las consecuencias que tuvo fueron mds
intfensas y duraderas. Enfre ellos estdn Perl y Nicaragua, asi como los ya mencionados
Brasil, Argentina y Bolivia, que soportaron entre otros males el flagelo de la hiperinflacion.



Agregaremos pues a nuestra lista el caso peruano, dejando de lado el de Nicaragua por
razones que luego vamos a explicar..

Para completar nuestra lista, que no puede superar ciertas dimensiones por las
limitaciones inherentes a toda investigacion, agregaremos otros dos casos mds, que
pueden considerarse desviados o andmalos dentro del conjunto. Uno de ellos es
Venezuela que, como pais petrolero, ha mostrado hasta ahora un comportamiento
hasta cierto punto bastante diferente al del resto: su crisis ha sido en verdad prolongada
pero quizds no tan intensa como la de otros paises y la marcha hacia la transformacion
economica ha resultado mds accidentada y menos lineal que en otros casos. En
Uruguay, por Ultimo, tfendremos la oportunidad de examinar qué ocurre cuando los
cambios se dan gradualmente, apartdndose de la secuencia principal de eventos que
ha resultado mds frecuente en la regién, a partir de una crisis que no llegd a la
profundidad de la que tuvieron sus vecinos.

Del resto de las naciones, lamentablemente, no podremos ocuparnos en detalle,
aunque las incluiremos en mayor o menor medida en los capitulos finales de nuestro
trabajo. No creemos que esta restriccion, sin embargo, sea capaz de afectar seriamente
nuestras conclusiones. Asumimos que esto es asi porque, en primer lugar, detenerse en
ocho casos cuando el universo total apenas supera los veinte representa un esfuerzo
bastante comprensivo y consistente. En segundo lugar porque las naciones no incluidas,
aparte de estar representadas en los andlisis finales, poseen ciertas caracteristicas que
las hacen menos apropiadas como casos de estudio en nuestra investigacion. Veamos
las razones.

Colombia, el mds grande de los paises que no incluimos, no sufrié en profundidad la
crisis de la deuda que tan seriamente afectd a sus vecinos de la region y no ha tenido
que realizar, en consecuencia, ningun ajuste profundo de su economia. Esta sigue en
gran parte afectada por las regulaciones y la intervencién estatal que predominaron en
el pasado y afronta hoy problemas econdmicos de indudable seriedad, pero su
comportamiento es atipico porque recibe ademds una cantidad indeterminada de
ingresos como producto del trafico de drogas. El estado colombiano, por ofra parte, ha
perdido practicamente el control de amplios sectores de su territorio, donde guerrillas y
grupos paramilitares actuan fuera de su control y se enfrenta actualmente a un
profundo proceso de reorganizaciéon que aun no ha adquirido una fisonomia estable. La
situacion, sumamente interesante por estas peculiaridades, escapa sin embargo al tipo
de problemas que configuran el centro de nuestra atencion.

Lo mismo ocurre, en otfro sentido, en el caso de Nicaragua. Esta nacion
centroamericana, que estuvo mds proxima a tener un gobierno socialista que ninguna
otra de la regidn, salvo Cuba, posee la singularidad de haber asistido a un "derrumbe
negociado"

del régimen sandinista que aproxima mds su proceso



de cambios al de algunos paises del este europeo que vivieron bajo el comunismo. Las
transformaciones econdmicas, sin embargo, sélo han comenzado en firme en 1997,
luego de las elecciones del ano anterior, que sirvieron para reordenar definitivamente un
panorama politico en el que los sandinistas todavia tenian un poder decisivo. No existe
entonces una experiencia consolidada de ajustes econdmicos que podamos explorar
en profundidad.

Del resto de las naciones hay dos, Ecuador y RepuUblica Dominicana, que sufrieron en
cierta medida una crisis econdmica aungue sin llegar a los extremos que ocurrieron en
otras latitudes. Ninguna de ellas ha realizado ajustes econdmicos de envergaduraq,
aungue la primera probablemente pueda iniciarlos en un futuro proximo.

Existen ofras economias, mds pequenas y menos afectadas por la gestion populista,
gue no podremos estudiar en profundidad. En este grupo, que en general fambién estd
realizando ahora reformas de mercado, aparecen Paraguay, Guatemala, El Salvador,
Honduras, Costa Rica y Panama. Todos estos paises, salvo Costa Rica, han estado hasta
hace poco tiempo mds concenfrados en la pacificacion y en construir un sistema
politico viable que en modificar sus relaciones econdmicas. En cada una ha habido
interesantes procesos de cambio que han llevado hacia la democracia y han
aumentado su apertura hacia el mercado, pero las modificaciones han sido mds lentas y
graduales, menos acusadas, por lo que no permiten un andlisis tan rico como en los otros
CasO0s.

Por Ultimo Cuba y Puerto Rico, por razones obvias, escapan por completo al marco de
nuestro andlisis. La dictadura comunista existente en la primera isla no ha dado pasos
aun hacia la democracia y el libore mercado que puedan considerarse de importancia, y
es probable que haya que esperar la muerte del caudillo que la gobierna para que se
inicien unos procesos de cambio que se aproximardn, muy probablemente, al de las las
antiguas naciones comunistas. Puerto Rico, como Estado Libre Asociado de los Estados
Unidos, no siguié en cambio el curso que tomo la regidn durante décadas. Por ello,
aungue podrian hacerse interesantes comparaciones, no puede ser considerado como
un caso a estudiar en profundidad.

Delimitados asi los casos en que habremos de detenernos queda por explicar el orden
en que estos serdn examinados. Tratdndose de una investigacion que parte de la historia
politica y econdmica para remontarse a conclusiones generales de indole tedrica, nos
ha parecido que la mejor forma de presentarlos es de acuerdo al orden cronoldgico en
que aparecen los procesos de cambio. Comenzaremos pues por Chile, el primer pais
latinoamericano que, en condiciones bastante peculiares, se encamind por el camino
de los ajustes econdmicos y la tfransformacion estructural. En cada caso seguiremos, en
lineas generales, una forma de presentacion que también reconoce en la historia su eje
principal de ordenamiento: de la situacion previa a la crisis pasaremos a estudiar el



modo concreto en que ésta se manifiesta, las politicas que se abordaron para superarla
y los resultados que, a la postre, se consiguieron en cada pais.

Capitulo 6

El Camino Chileno hacia el Capitalismo

Chile fue el primero de los paises latinoamericanos -y el segundo del mundo- que emprendi6 reformas
estructurales orientadas hacia la creacion de una economia de mercado. Como todo pionero atravesé por
situaciones insolitas, poco estudiadas tedricamente y sobre las que no habia casi experiencia previa,
sorteando innumerables dificultades a lo largo de un periodo bastante largo, que abarca aproximadamente de
1974 a 1990. La experiencia, salvo voces aisladas, es considerada universalmente como exitosa. Pero este
mismo €xito ayudé a olvidar en buena medida lo que la transformacién habia tenido de singular e
irrepetible, haciendo que muchas personas la considerasen en cambio como una especie de receta que
incluia, por supuesto, aspectos de detalle imposibles de copiar por provenir de las peculiaridades de la
historia y de la cultura chilenas.

Quien haya conocido el Chile de los experimentos socialistas y la pujante nacién actual, como el autor,
encuentra profundas y significativas diferencias que no pueden explicarse de ningiin modo por el simple
discurrir del tiempo. La magnitud de los cambios es tal que, por si sola, serviria como el mejor argumento a
favor de las reformas realizadas. Pero, comoquiera que éstas no pueden comprenderse a cabalidad sin
conocer los antecedentes inmediatos de las que surgieron, serd preciso que comencemos nuestro relato
exponiendo las caracteristicas y los resultados que tuvo el intento de transitar un "camino chileno hacia el
socialismo" durante el legendario gobierno de Salvador Allende.

6.1 El Fracaso del Socialismo

Sobre la victoria electoral y el posterior gobierno de la Unidad Popular se ha construido un mito moderno
que desafi6 con éxito, por casi veinte afios, cualquier intento de tratamiento o explicacion racional. El
abrupto fin de ese gobierno por el cruento golpe de estado del 11 de septiembre de 1973 fue la piedra
angular sobre la que se asent6 el mito: los hechos se presentaron como si un gobierno socialista apegado a
las leyes, con amplio apoyo popular, hubiese sido derrocado por las mds oscuras fuerzas de la reaccién que,
apoyadas por la CIA y el imperialismo, frustraron una experiencia de transito pacifico hacia una sociedad
mds igualitaria que beneficiaba a la mayoria de los chilenos. Como casi nada hay de verdad en esta leyenda
construida laboriosamente por la izquierda internacional -porque esta vez, al contrario de lo que suele
ocurrir, la historia la escribieron los vencidos- tendremos que analizar cada uno de esas afirmaciones con un
poco mas de detenimiento.



La victoria de la Unidad Popular (UP), constituida por el Partido Socialista, el Partido Comunista y otras
fuerzas menores, fue verdaderamente magra y bastante discutible. Su candidato, el futuro presidente
Salvador Allende, obtuvo en las elecciones de septiembre de 1970 apenas un 36,6% de los votos, seguido
muy de cerca por el derechista Jorge Alessandri con 35,3% y por el demdcrata cristiano Radomiro Tomic
con 28,1%.

Es cierto que este ultimo habia
presentado un programa de gobierno tan socializante o mds que el de la UP, pero debe tenerse en cuenta
también que s6lo una parte de su partido -el PDC- y de sus electores, apoyaban sus proposiciones mas
radicales. Como ningtn candidato habia obtenido mayoria absoluta el presidente, entonces, debia ser
escogido por el congreso. La UP y la democracia cristiana formalizaron un pacto para reconocer el derecho
de Allende al cargo, continuando una tradicién que respetaba el orden de llegada en las elecciones
realizadas, mientras que la UP se comprometia a no vulnerar el orden democréatico y constitucional que
Chile gozaba desde los afios veinte.

Los resultados del proceso electoral, resumiendo, indicaban tanto la voluntad de cambio radical de los
chilenos como el deseo de que las transformaciones fuesen hechas dentro de un marco de respeto a la ley y
las instituciones. En esta particular combinacion de ideas, alejada por igual de las posiciones
insurreccionales castristas y leninistas como del reformismo de centro izquierda, mucho mas comedido en
sus propuestas, radicaba la particularidad esencial de proceso que se iniciaba, ddndole su peculiar atractivo.
La experiencia de Checoeslovaquia, con su intento frustrado por los tanques rusos de construir un
Asocialismo con rostro humano", era un punto de referencia que no pocos sentian como fundamental.

La politica inicial de la UP permiti6 pensar, al menos durante el primer aio, que este modelo de cambio
podria implementarse con éxito en Chile. En efecto, no hubo intento serio de quebrar la legalidad del pais y
se implementé una politica econdmica de fuerte corte redistribucionista pero que respetd, al menos
formalmente, los derechos de propiedad. Se decretaron compulsivamente aumentos generales de salarios por
decreto -en una escala que comenzaba con un 44% para los sueldos mds bajos- se aumentaron los aranceles,
se hizo maés rigido el control diferencial de cambios y se congelaron los precios de casi todos los bienes y
servicios. Esta combinacion de medidas hizo subir marcadamente los salarios reales y propicié un aumento
notable de la demanda, haciendo crecer la economia a pesar de la considerable fuga de capitales que ya
venia ocurriendo desde que se conocieran los resultados de la eleccion. Esto se debia a que la mayoria de los
empresarios y las personas con recursos veian la posibilidad cierta -nunca desmentida con claridad en las
declaraciones oficiales- de que se procediera a expropiaciones masivas para instaurar definitivamente un
régimen socialista de economia centralizada.

La reactivacion de la economia pronto se revelé como de muy corta duracion. La oferta no pudo seguir el
paso de una demanda artificialmente estimulada por dos razones principales: porque nadie se atrevia a
realizar nuevas inversiones en un pais donde se proclamaba a cada rato que se estaba construyendo una
economia socialista y porque los insumos importados, articifialmente baratos por el tipo de cambio que
fijaba el gobierno, eran cada vez mas dificiles de obtener debido a la pronunciada escasez de divisas. Las
reservas internacionales bajaban aceleradamente y el gobierno, por otra parte, sin controlar para nada sus
gastos, iba incurriendo en un déficit fiscal que se hacia cada vez mds inmanejable (v. infra, Cuadro 6-1).
Como, por su orientacién politica, no tenia mayor acceso a fuentes externas de financiamiento, el recurso
que comenz6 a emplear fue el bien conocido de apelar a la emision inorgédnica de dinero. La inflacion, aun
asi, no se desatd enseguida, pues todos los precios estaban firmemente controlados, pero al cabo de pocos
meses comenzaron a percibirse dos fendmenos tipicos de las economias socialistas: la escasez de productos



esenciales y las colas para conseguirlos. El racionamiento, que no se quiso implementar por los grandes
costos politicos que podria haber acarreado, se asomaba ya en muchas discusiones como la tnica solucién
congruente.

Los datos macroeconémicos de este periodo permiten apreciar, con toda claridad, las graves dificultades
que se fueron acumulando luego de la breve primavera econdmica que desataron las primeras medidas:

Cuadro 6-1

Indicadores Principales de la Economia Chilena, 1970-1973

| Afios 1970 | 1971 | 1972 | 1973
Crecimiento del PIB (%) 21| 90| 12| 56
Déficit fiscal como % del PIB 29| 95| 125 239

Saldo de la Balanza Comercial (mill.

de $)

|Inver3|on Extranjera (en mill. de $)

99.0 ‘ -86.0 ‘ -331.0 ‘ -184.0

175 29| 42| -40
109.7| 1341 1190 73

|
|
|
|Inf|acic’)n, variacién porcentual ‘ 34.9 ‘ 22.1 ‘ 163.4 ‘ 508.1
|
|

|Salar|o Real (1980 = 100)

La situaciéon, como se ve, se fue deteriorando en relacion a todos los indicadores
importantes. Otros, como el desempleo, no mostraron una evolucion tan negativa por
una razén muy sencilla: el gobierno estimulaba un empleo artificial por medio de
abultadas contfrataciones publicas y manteniendo miles de plazas en una industria
semiparalizada, que poco a poco iba pasando a manos del estado, pero que apenas si
funcionaba como fuente de produccidn de bienes. Porque la expropiacion de los
"medios de produccién” privados, punto esencial de todo programa socialista, fue ejecutindose en Chile de
un modo gradual y casi subrepticio, pero no por eso menos eficaz y generalizado. Los partidos y sindicatos
leales al gobierno azuzaban conflictos sindicales donde se estimulaba la abierta confrontacién con la
patronal. Se arribaba as{ a situaciones en las que toda conciliacion se hacia imposible y la produccién se
paralizaba. Ese era el momento oportuno en el que, "por razones de interés nacional", el gobierno procedia a
expropiar la empresa por decreto. Asi se procedi en cientos de ocasiones con lo cual -al sumarse la
expropiacion de la gran mineria del cobre, principal recurso de exportacion del pais- el estado llegé a
controlar el 40% de la economia nacional.

Chile, durante este gobierno, llevé ademds hasta su extremo el proteccionismo caracteristico del modelo
de crecimiento hacia adentro ya comentado en el capitulo 2, aislando practicamente su economia del resto
del mundo. Se establecieron aranceles hasta del 750%, cuotas de exportacion y de importacion para una



gran cantidad de productos, "listas de importaciones permitidas y no permitidas, previa aprobacion de todas
las importaciones, y un depdsito del 10.000% no sujeto a intereses, requerido por 90 dias previo a las
importaciones." Este sistema funcionaba ademds con un tipo de cambio multiple controlado en
el que la tasa més alta era 52 veces superior a la més baja. Cada vez resultaba més dificil obtener délares
para viajar y se fueron imponiendo gradualmente restricciones burocréticas que comenzaban a hacer muy
complicada la salida del pais de todos los chilenos y de los residentes extranjeros que alli permanecian.

En suma, con una economia cada vez més cerrada frente al exterior, con una participacion creciente del
sector estatal, con expropiaciones y amenazas, con decretos ejecutivos que no pasaban por un parlamento
que el gobierno no controlaba y en un clima de inestabilidad cada vez mayor, Chile iba recorriendo su
camino tormentoso hacia el socialismo. Una buena parte de la poblacidn, que aceptaba esta meta, seguia
apoyando al gobierno, aunque criticando a veces acerbamente el burocratismo y el autoritarismo que iban
conformando un sistema que se asemejaba cada vez mds al de la Unidn Soviética y otros paises del Este,
que dejaba muy poco lugar para las iniciativas de los trabajadores y que se apartaba del socialismo en
libertad que se habia prometido. Otra parte, mds numerosa, comenzaba a sentir que se aproximaba a una
situacion limite de la que no podria escapar, y se manifestaba publica y decididamente contra el tipo de
sociedad que se le pretendia imponer. Los resultados de la época muestran una divisién profunda del
electorado chileno que llevaria a las consecuencias por todos conocidas.

Con el 48,2% de los votos para la UP, las elecciones de abril de 1971 atestiguaron todavia una euforia
socialista y un apoyo al gobierno que tan rapidamente habia mejorado las condiciones econémicas de la
poblacién. Pero dos afios después, en las legislativas, la coalicién de gobierno no pudo mantener ese caudal
electoral y alcanz6 un 44%, cifra decepcionante para quienes todavia pensaban que podian establecer un
régimen de tipo comunista por medio de las urnas. La coalicion de izquierda perdia fuerzas, sin duda, pero
lo hacia demasiado lentamente como para que el gobierno se debilitase al punto de tener que renunciar. No
se trataba de un empate electoral, porque los datos favorecian a la oposicion, pero si de una situacion de
impasse que abria la puerta a posibles soluciones de fuerza. Con casi la mitad del electorado era
perfectamente posible que las fuerzas mas radicalizadas intentasen un golpe de mano -al estilo de
Checoeslovaquia en 1949

- que arrastrase al conjunto de la UP en su apoyo, instaurando asi una dictadura
comunista o desembocando, quizds, en la guerra civil. Con 56% de los votos en contra del gobierno, sin
embargo, podia legitimarse también un golpe de estado anticomunista.

Las posiciones contradictorias del gobierno, que a veces apoyaba o dejaba hacer a las fuerzas
revolucionarias y otras veces retrocedia e intentaba serenar la situacion mediante negociaciones, aumentaron
la confusién de los dltimos meses del régimen allendista. Mientras los politicos negociaban, seguian
actuando los militantes y funcionarios que pretendian cerrar cada vez mds la economia y llevar el pais al
socialismo. Un intento de controlar y "cooperativizar" el transporte terrestre desembocé en una larga huelga
de camioneros en octubre de 1972 a la que se adhirié también buena parte del comercio. Las expropiaciones
de fabricas y de fundos rurales proseguia sin pausas mientras aumentaban la inflacién y la escasez de toda
clase de productos. Las reservas internacionales del pais se hallaban pricticamente agotadas en tanto que la
produccién descendia vertiginosamente. Las huelgas, muchas de ellas ya contra el gobierno, aumentaban
mes tras mes, mientras las fuerzas de izquierda iban perdiendo apoyo ain dentro del sector sindical. Las
manifestaciones en favor y en contra del gobierno eran cada vez més frecuentes y mds violentes.



El gobierno perdia gradualmente el control de la situacion. Chile se aproximaba al caos. Una nueva
huelga escalonada de camioneros, en agosto de 1973, con el apoyo de la confederacién empresarial,

produjo una crisis que
llevé a Allende a incorporar varios militares a su gabinete. El congreso, poco después, aprob6 una
declaracion en la que acusaba al gobierno de contravenir la ley y la Constitucion, exhortando a los nuevos
ministros militares a crear las condiciones para el regreso a la legalidad democrética.

Con un apoyo
menguante, ciertos sectores de la izquierda tentaron inclusive la posibilidad de penetrar las Fuerzas
Armadas y de generar una salida violenta. Sus dias, sin embargo, estaban contados. El 11 de septiembre de
1973 se produjo un golpe de estado encabezado por el General Augusto Pinochet, hombre fiel hasta alli a la
legalidad democrética, mano derecha de Carlos Prats durante los afios en que éste fuera Comandante en Jefe
del Ejército y persona, en fin, sin definicion politica conocida. El experimento socialista habia fra- casado:
el nivel de vida de la poblacién mostraba un descenso notable, la economia se hallaba estrangulada por el
estado y la mayoria de la poblacién adversaba el autoritarismo con que se la pretendia gobernar, mientras
asistia a la creacion de un régimen que cada vez mas se asemejaba al de las tipicas dictaduras comunistas.
Las bases para el cambio, para la recusacion profunda del modelo de intervencionismo estatal, eran por
primera vez sélidas y suficientes.

6.2 Golpe de Estado y Reforma Estructural

Las primeras medidas del nuevo régimen se encaminaron, como usualmente sucede, a lograr un firme
control sobre todo el territorio nacional. Se estableci6 el estado de sitio, se proscribié a los partidos y
agrupaciones de izquierda y se suspendio la actividad de los restantes, se quemaron los registros electorales
y se anularon las garantias que protegian los derechos politicos y las libertades de los ciudadanos. La
represion, como es bien sabido, fue intensa y por lo general despiadada. [V. Fontaine, Op. Cit., pp. 104-
106.] La Junta de Gobierno sabia que contaba con el apoyo -0 al menos la aquiescencia- de la mayoria de la
poblacidn, pero entendia también que Chile se hallaba profundamente dividido y que cualquier vacilacion
en sus actuaciones podia desembocar en enfrentamientos armados y aun en alguna forma de guerra civil.

Esto, naturalmene, no excusa sus excesos ni pretende servir de justificaciéon. Como lo han declarado
personas que incluso trabajaron para el régimen militar, los abusos que se cometieron proyectaron una
perniciosa sombra sobre todo lo que luego se realizé y no pueden ser convalidados por los éxitos
posteriores. Asi lo reconoce, por ejemplo, José€ Pifera, quien fuera ministro del régimen desde 1978 hasta
1981 y principal promotor del nuevo sistema de seguridad social que se implantd, cuando, después de
justificar la necesidad del golpe e incluso del lento retorno a la democracia, apunta la siguiente critica: "La
verdadera accidon condenable del gobierno militar fue haber permitido que en el combate al terrorismo, y
especialmente en los primeros afios, no se respetaran los derechos humanos de todos los chilenos. Al hacerlo
asi, infringio las propias leyes que tenia la obligacion de respetar, debilito las bases éticas de su actuacion,
se gano el repudio de la comunidad internacional y produjo heridas que tardardn mucho en sanar." [Pifiera,
J., Op. Cit., pag. 81.]

El nuevo gobierno, por otra parte, comprendiendo acertadamente la naturaleza politica de la situacién en
que se encontraba Chile, no intent6 un rpido retorno hacia la democracia: eso hubiese significado regresar,
en pocos afios, a un cuadro bastante similar al que se habia dejado atrds, pues el pensamiento de los lideres y
la correlacion de fuerzas existente no dejaba espacio sino para repetir el viejo orden de cosas que se



prentendia superar. Lo que se queria era sentar las bases para un nuevo modelo politico que resultara
estable, eliminar por siempre la politiqueria y la demagogia que habia llevado al pais al caos y la
pauperizacion.

Con indudable acierto Augusto Pinochet comprendié que este cambio implicaba no s6lo medidas
politicas sino también una transformacién radical del estilo de conduccién econdémica preexistente. El
populismo y el socialismo no eran sélo fendmenos politicos, obviamente, sino que se nutrian de un modelo
econdmico que los propiciaba y sostenia. Por eso, en un proceso que no podemos detallar aqui, la
conduccion del régimen llevé a cabo diversas consultas con quienes podian proporcionarle el tipo de
politica econdmica que se necesitaba para conseguir una transformacién mas profunda. Lo encontré en un
grupo de economistas que, habiendo estudiado en la Universidad de Chicago, poseian una orientacion
coherente y bien definida hacia la economia de mercado. [ V. Pifiera, id, pp. 84 a 90; Fontaine, Op. Cit., pp.
107 a 116; Hofmeister, Op. Cit., pag. 195.]

(Por qué un régimen militar, acostumbrado mas al orden vertical de los cuarteles que al orden espontdneo
del mercado, se decidi6 por esta opcidén? ;Por qué Augusto Pinochet no hizo como los otros dictadores
militares de la época, que mantuvieron y hasta profundizaron el viejo modelo econémico del
intervencionismo y el crecimiento hacia adentro? No hay que olvidar que en 1973 el debate de la
intelectualidad latinoamericana no era, por supuesto, entre economia de mercado y economia regulada, sino
entre marxistas y desarrollistas, y que la "teoria de la dependencia" campeaba por sus fueros en todas las
universidades de la region.

Nunca habremos de saber qué pas6 exactamente por la cabeza de los miembros de la Junta de Gobierno
durante la época en que se tomo esta decision fundamental. Pero todos las informaciones disponibles, y la
propia logica de la situacidn, apuntan a delinear un cuadro mas o menos coherente: los gobernantes -como la
mayoria de los chilenos- querian extirpar de raiz toda politica que condujera o pudiese conducir al
socialismo; no tenfan mayores conocimientos profesionales de economia pero sabian reconocer una posicioén
coherente; querian, por otra parte, legitimar al régimen con reformas fundacionales, de esas que no
proporcionan réditos politicos de corto plazo pero que pueden justificar ante la historia su paso por el poder;
y, por ultimo, buscaban soluciones alternativas al marxismo, claramente diferenciadas de todo aquello que
pudiese considerarse como comunista. [ V. Fontaine, Op. Cit., pp. 113 y 114, y Morandé, Op. Cit., pag. 65.]
Los Chicago Boys, como se los denominé después, eran los tnicos que podian ofrecer todo esto. Su
pensamiento liberal y contrario a la intervencion estatal en la economia los distanciaba irreprochablemente
del marxismo. Su posicion era coherente, bien fundamentada en lo tedrico, e implicaba ademads la
realizacion de cambios estructurales capaces de otorgar una nueva fisonomia al pais. Un nuevo experimento,
ahora antisocialista, comenzaria a desarrollarse asi en el Chile de mediados de los setenta.

Las medidas que se tomaron desde fines de 1973 fueron conformando, por esto, un camino bastante claro
hacia la creacion de una economia capitalista. Se procedid, antes que nada, a devolver propiedades
expropiadas durante los convulsos afios en que el gobierno socialista aprovechaba casi cualquier
oportunidad para trasladar a manos del estado las empresas privadas, y en que se sucedian sin pausa las
tomas de fébricas y de fundos rurales. Més de 5.000 empresas fueron asi devueltas a sus duefios -150 en el
primer afio- o directamente privatizadas en el periodo que llega hasta 1980, [V. para este dato, y toda la
descripcion que sigue, Morandé, Op. Cit., pags. 13 a 16.] aunque en general no se tocaron las mas grandes
propiedades publicas existentes: CODELCO, que explotaba la gran mineria del cobre, ENAP, dedicada al



petréleo y los combustibles en general, Lota Schwager, carbon, y las companias publicas de electricidad,
teléfonos y otros servicios. En 1980 sélo quedaban en manos del estado un banco y 24 empresas publicas.

Casi de inmediato (octubre de 1973) se liberaron todos los precios, profundamente distorsionados por el
andamiaje de decretos y controles que se habia ido conformando con los afios, con lo que se dio el primer
paso hacia una més eficiente asignacion de recursos en toda la economia. Igualmente se derogo6 el estricto y
complejo control de cambios existente, estableciéndose un sistema de flotacion para la moneda que
anticipaba pequeiias devaluaciones sucesivas, lo que suele llamarse un crawling peg. La politica comercial
sufrié también un cambio significativo: una reforma arancelaria, comenzada en 1974, llevé todos los
aranceles -salvo los de los automdviles- a una cifra uniforme de sélo el 10%. Se liberaron también los
intereses y se derogaron diversas regulaciones que afectaban al mercado de capitales, liberalizdndose por
completo y rdpidamente toda la actividad financiera.

En materia fiscal se sanearon las cuentas mediante la eliminacién de los subsidios y una dréstica
reduccién del empleo publico, afectado por las contrataciones indiscriminadas del periodo anterior y, en
parte, del gobierno previo de Eduardo Frei M. Esto, junto con los efectos de las privatizaciones, que
eliminaron los enormes costos provocados por las pérdidas de las empresas publicas, permitié una reducciéon
sustancial de los egresos fiscales y una consecuente disminucion del enorme déficit publico, que habia
llegado hasta casi un cuarto del PIB en el dltimo afio del gobierno socialista.

La Central Unica de Trabajadores (CUT) fue disuelta inmediatamente después del golpe, prohibiéndose
ademas toda actividad politica a los sindicatos. Se inici6 luego una reforma laboral que redujo su poder
(1979), flexibiliz6 en parte las normas para el despido de personal (1982) y modificé de raiz el viejo sistema
de seguridad social existente (1980).

El resultado de todas estas reformas y de la coherencia de la accién realizada por el equipo econémico
puede apreciarse con claridad en el cuadro siguiente:

Cuadro 6-2

Indicadores Principales de la Economia Chilena, 1973-1981

| Afios | 1973 | 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 | 1981
CrecimientodelPIB | 56| 10 -129| 35 99 82 83 78| 57
| Déficit fiscal | 239 93| 34 23 17 08 17| 30| 17
[ Inflacion | 5081 369.2| 3759 3407 1743| 635 ~ 30.3| 389 31.2
‘Balanza Comercial ‘ -184‘ -36‘ -498‘ 132‘ -567‘ -1,111‘ -1,205‘ -2,020‘ 4808
Inversion Extranjera | -40 | 4| 17 4 1| 16 177 233| 170




'Desempleo | 5| 92 135 174 169 179 17 15 155
Sal.Real (1980=100) |  73.1| 702 625 ~ 789| 799 ~ 8| 92 100 100.8

Fuente: Hofmeister, Op. Cit., pdg. 197. (v. cuadro 6-1 para la especificacion de las
categorias).

Las cifras son elocuentes en cuanto a mostrar la recuperacion producida. La
economia en su conjunto, después de la recesion que produce el cambio inicial,
comienza a crecer aceleradamente, y lo hace en forma notable en especial después
de 1976, cuando alcanza valores realmente impresionantes. El déficit fiscal y la inflacion
van disminuyendo poco a poco, sin que se alcance a lograr, sin embargo, un completo
equilibrio fiscal. Es por esto que la inflacién no arriba a las cifras de un digito que mas
tarde se harian corrientes en la region, y es en parte por esta razén que los salarios reales
no logran recuperarse con rapidez de los golpes sufridos durante el caos de la Unidad
Popular y el periodo de reformas subsiguiente. El desempleo, sin embargo, muestra un
comportamiento bastante negativo: si bien su ascenso es comprensible en los primeros
anos del gjuste, pues se reduce la ndmina estatal y las empresas tienen que adaptarse a
la nueva situacion creada, se mantiene sin embargo alto en el periodo posterior, cuando
la economia crece a tasas superiores al 8% anual que parecerian favorecer una alta
demanda de mano de obra. La evolucidon de otfros dos indicadores clave complementa
y en parte ayuda a explicar los motivos de este comportamiento de la economia: la
inversion extranjera, que presenta saldos negativos durante el gobierno de Allende, se
recupera con mucha lentitud y no alcanza las cifras que podrian esperarse en una
economia mucho mas libre y en expansion, debido principalmente a la pésima imagen
gue tfiene Chile en el exterior y al hecho de que sus reformas se ven, todavia, como algo
demasiado novedoso y sin consolidar. La balanza comercial, por otra parte, sélo se
estabiliza durante un periodo en verdad muy corto y asume luego un comportamiento
negativo, que pronto se va haciéndo inmanejable y que presagia la aguda crisis que
sobrevendrd en 1982.

Pero es preciso anotar que, a pesar de estos problemas, las reformas dan desde un
comienzo resultados tan halagUenos que sorprenden a la mayoria de los observadores.
La economia se restablece rdpidamente, de modo tal que el PIB de 1978 recupera ya su
nivel de 1974, aunque acusando un retroceso del sector industrial, hasta alli fuertemente
protegido. [/d., pdg. 28.] Renace un clima de estabilidad, la represion se hace mucho
mads suave y la dictadura, confiando en el efecto positivo de estos cambios, se atreve a
realizar un plebiscito que presenta ante la poblacion un proyecto de nueva constitucion.
Su evaluacion de la situacién resulta correcta: "El plebiscito de 1980, en el que se aprobé la nueva
constitucion, aunque realizado en condiciones de anormalidad democratica y de minimas libertades de
expresion, fue ampliamente favorable al gobierno." [Que obtiene un 67,6% de los votos, Idem. | Con ello
queda legitimado en parte el golpe de estado de 1973, al menos internamente, y se sientan las bases para un
retorno a la democracia que, aunque postergado para mucho més adelante, sitia nuevamente al régimen
dentro de la perspectiva de la democracia liberal. [Se marca asi una diferencia con las dictaduras brasilera



(1964) o argentina (1976), por ejemplo, que se presentaron como indefinidas en su duracién y s6lo cedieron
el poder ante circunstancias que no pudieron controlar. V. al respecto, infra, caps. 9y 13. ]

Para detener la inflacion y estabilizar la economia se habia recurrido, a partir de julio de 1979, a "anclar"
la moneda nacional con respecto al délar norteamericano, estableciendo un cambio fijo de 39 pesos por esa
divisa y abandonando el crawling peg que se habia seguido hasta entonces. [V. Gallagher, David, "Chile: La
Revolucion Pendiente", en Levine (comp), Op. Cit., pag. 156.] El sistema, que tiene puntos adversos pero
que puede funcionar relativamente bien en condiciones de estabilidad, se mantuvo sin embargo aun cuando
ya era claro, hacia fines de 1981, que resultaba imposible de sostener. Por una parte una inflacién interna
muy superior a la de los Estados Unidos, en condiciones de paridad fija, producia un efecto de
sobrevaluacion que encarecia notablemente los productos chilenos en el exterior y abarataba los bienes
importados. Esta es la causa del progresivo deterioro del saldo comercial que se aprecia en el cuadro 6-2 y
del lento descenso del desempleo que ya menciondramos. El déficit comercial se puede compensar, como de
hecho ocurre muchas veces, ya sea por la entrada masiva de inversiones extranjeras o por via del
endeudamiento externo, publico o privado. Las inversiones llegaban en una magnitud insuficiente para
compensar los elevados déficits comerciales, pero los préstamos del exterior, en cambio, fluian en
cantidades inusitadas. Chile, en definitiva, se endeudaba para mantener la paridad fija de su moneda.

El fenémeno, sin embargo, no pudo durar mucho tiempo. Alcanzado de lleno por la paralizacién de
préstamos que siguid al colapso mexicano de 1982, Chile se vio de pronto en medio de una crisis econémica
general, agravada por la situacion de insolvencia en la que se encontré ademds su banca nacional. A ésta se
he "habia otorgado demasiada libertad con excesiva rapidez, sin ponderar lo poco acostumbrada que estaba
alalibertad". [/d., pags. 157-58. Véase para lo que sigue id., pp. 157 y ss.] Muchos bancos hicieron
préstamos "incestuosos" a empresas que pertenecian a sus propios duefios o al mismo grupo financiero.
Cuando los préstamos de la banca internacional cesaron estallé la crisis: hubo que intervenir una buena
cantidad de bancos y en muy breve lapso la economia entera entré en una muy fuerte recesion, decreciendo
a una velocidad realmente espeluznante (v. cuadro 6-3).

En Chile y en buena parte de Latinoamérica se comenzé a decir que la economia de mercado habia
fracasado, que la libertad econémica s6lo podia traer pobreza, que Pinochet habia llevado el pais a una
situacion catastréfica y los Chicago Boys aplicaban recetas inadecuadas para la region. [ V. id., pp. 145 a
147.] Con la perspectiva del tiempo, sin embargo, podemos ver la profunda ironia de toda la situacion:
mientras la crisis sefialaba el comienzo del fin del modelo de crecimiento hacia adentro sus defensores -que
no imaginaban el modo en que sus ideas pronto serian desmentidas por los hechos- se dedicaban a criticar
con triunfalismo las fallas del unico pais de la regién que saldria airoso de la crisis.

Se habian cometido errores, sin duda, y estos eran lo bastante serios como para debilitar la economia por
varios afios y hasta para comprometer la viabilidad politica del proceso de cambios. Pero no eran errores
profundos que se refiriesen a la propia concepcidn general con que se orientaba la economia sino fallas
parciales, equivocaciones que mas bien obedecian a la inexperiencia natural de quienes estan haciendo en
realidad trabajo de pioneros. Porque nadie habia tratado de avanzar hacia una economia abierta hasta esa
época, o al menos no habia ningin precedente préximo o reciente, y los cambios introducidos tenian una
solidez que se confirmaria en los afos siguientes. "Verdaderamente, ni la reforma del sector publico, ni la
reforma del comercio exterior, o la liberalizacion de precios, o la reforma al sistema de seguro social, para
tan s6lo mencionar las mds importantes, se pueden culpar por el chasco. Solamente la forma en que se
implementaron las reformas de liberalizacién financiera (sin las suficientes previsiones de seguridad), como



el proceso de apertura acelerada de la cuenta de capitales y la cldusula de indexacién del 100% en el codigo
laboral se pueden, hasta cierto punto, responsabilizar por lo sucedido, junto con una politica macro no
relacionada con las reformas (la inflexibilidad de la politica de tipo de cambio)." [Morandé, F., Op. Cit.,
pag. 34.]

El gobierno corrigid, con alguna demora en ciertos casos, la mayoria de los factores que habian producido
la severa crisis de 1982. Se abandon¢ la paridad fija de la moneda, dejando que ésta flotara libremente, se
estableci6 una regulacion mucho mds estricta sobre el sistema financiero (1986), comenzaron a privatizarse
las grandes empresas que no se habian tocado en los setenta y, algo mds tarde, en agosto de 1989, se le dio
plena autonomia a un Banco Central que hasta ese momento habia dependido directamente del Ministerio de
Hacienda. La economia, una vez corregidos estos problemas, comenz6 a recuperarse nuevamente sobre las
solidad bases que se habian edificado en la década anterior. Los datos del cuadro 6-3 muestran los positivos
resultados que se lograron durante este periodo.

En esta recopilacién de cifras puede apreciarse como se supera el desequilibrio en la cuenta comercial de
Chile, como aumentan las inversiones extranjeras y la forma en que el producto total del pais vuelve a
crecer de un modo sostenido. Pero la recuperacion, salvo en cuanto a esta ultima variable, resulta demasiado
lenta desde el punto de vista del bienestar social de la poblacién. La inflacién continda con altibajos que -
aunque afectan poco al salario real por la indexacion existente- impiden que éste se recupere
adecuadamente, lo cual s6lo ocurre a partir de 1988. Algo semejante sucede con las cifras de desempleo,
que bajan con una lentitud exasperante para la mayoria de los chilenos. Los programas sociales focalizados,
implementados durante este periodo, logran paliar en parte el malestar que la crisis econdémica deja como
secuela. Pero no son suficientes. Una inconformidad mds profunda, que no se aplaca con la paulatina
mejoria de la situacién econdmica, abre los caminos a una época de crisis, pero ahora ya centrada en lo
politico.

Cuadro 6-3:

Indicadores Principales de la Economia Chilena, 1982-1990

. Afios | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990
glrg"imie”to del -143| -07| 63| 22 57| 57| 75/ 98| 33
Déficit fiscal 23| 38| 40 26/ 39 55/ 15
Inflacién | 95| 207 231| 264 174 214 127 214 273
caanza 2373| -1,116| -2,118| 850 1,099 1229  2219| 1578| 632
Invers. Extranjera 376 384 182 160 138 184 497 787

Desempleo | 250 262 21.4| 190 136, 119 102 72 65




Sal. Real

(1980=100) ‘ 108.6‘ 97.0‘ 97.1 ‘ 93.0‘ 95.0‘ 93.1 ‘ 98.6‘ 102.9‘ 104.9

Fuentes: Hofmeister, Op. Cit., pdg. 197 y CEPAL, Op. Cit. (V. Cuadro é-1 para la especificacion de las
categorias).

La crisis econdmica golpea duramente a los chilenos, especialmente a los de mds
bajos ingresos, y resta legitimidad a los gobernantes. La Democracia Cristiana, principal
partido antes del golpe, profundiza entonces su ruptura con el régimen y decide apoyar
las crecientes manifestaciones y protestas que comienzan a extenderse. Se abre una
época donde predominan "la desobediencia civil y el desafio a la autoridad militar", [/d., p. 51. V.
también Hofmeister, W., Op. Cit., pp. 211 y ss.] la "repolitizaciéon" de la sociedad y enfrentamientos que
parecian ya olvidados. La izquierda, desorganizada y dividida durante mucho tiempo, vuelve a aparecer
como fuerza politica a tomar en cuenta. Algunas de sus agrupaciones, inclusive, incursionan en el terreno de
la lucha armada.

Pero el gobierno también tiene su estrategia. Ha promulgado, pasado lo mas fuerte de la represion, en
1978, una Ley de Amnistia que permitird a los militares retornar a los cuarteles sin enfrentar investigaciones
y juicios que podrian perjudicarlos; ha hecho aprobar la constitucion de 1980, que le da un amplio margen
de maniobra hasta 1988, cuando se supone habrd unas elecciones restringidas que permitiran votar sélo a
favor o en contra del candidato a presidente que proponga la Junta de Gobierno; ha nombrado, en el punto
algido de la crisis, a un viejo politico del Partido Nacional, Sergio Onofre Jarpa, como ministro del interior.
Este, recurriendo al viejo estilo populista de la derecha chilena, intenta reabrir el didlogo dando espacios
politicos a los sectores democraticos que adversan al régimen, [V. Cavallo, Ascanio, Los Hombres de la
Transicion, Ed. Andrés Bello, Santiago de Chile, 1993, pdg. 164-65.] mientras se toman algunas medidas
transitorias que contradicen la orientacién del modelo, como el aumento de los aranceles, para paliar
momentdneamente algunos efectos de la crisis. Pero el principal activo de Pinochet no es politico: es la
firme recuperacion de la economia, la superacion relativamente rdpida de una crisis econémica que, a
diferencia de lo que ocurre en otros paises de la region, es dejada atrds limpiamente en pocos afios.

6.3. Retorno a la Democracia

El transito de Chile hacia la democracia se inicia, pues, en medio de una profunda incertidumbre.
Gobierno y oposicion se enfrentan: el primero, tratando de mantener los plazos que ha fijado y de evitar
todo derrumbe politico que pudiera arrojarlo del poder con ignominia, como ya le ha sucedido a los
militares argentinos; la segunda, aunque sin un programa universal y coherente, buscando elecciones
abiertas y directas en 1988 y desconociendo -en mayor o menor grado- la legitimidad del régimen militar.
La madurez de unos y otros, la reducida magnitud de los sectores mds radicales y la experiencia nunca
olvidada de los afios febriles de la Unidad Popular hacen que se imponga, a la postre, una forma de
transicion pacifica que beneficiara a todos los chilenos. En este curso de acontecimientos, sin embargo, pesa
también favorablemente el ya mencionado éxito econdmico del modelo, pues crea las condiciones para un
tratamiento mds sosegado y equilibrado de los problemas politicos pendientes.

La economia chilena crece. Lo hace sobre bases sélidas, impulsada por un aumento en el ahorro interno
que proviene a su vez, en buena medida, del sistema privado de pensiones que ha comenzado a funcionar



desde comienzos de la década. [Cf. Gonzdlez Rubi, Rafael, "Chile. El largo camino en pos de la
modernidad", en Comercio Exterior, mayo de 1991, pp. 455 a 459.] Se ha sustituido el antiguo modelo de
"reparto”, en el que los cotizantes aportan a un fondo comtn gestionado por el estado de donde salen las
pensiones, por una forma de prevision social basada en cuentas individuales, gestionado privadamente por
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) que colocan sus fondos en la economia nacional. [V.
Pifiera, José, El Cascabel al Gato, Ed. Zig-Zag, Santiago, 1991 y una obra en que analizamos
conceptualmente este problema: Sabino y Rodriguez, Op.Cit., capitulos 1 y 2.] La reforma, que es obra de
José Pinera, produce en poco tiempo resultados impresionantes: el valor de los depdsitos en las AFP va
creciendo rdpidamente, supera pronto el 10% del PIB y llega, en 1993, a alcanzar un 40% del producto
nacional de Chile. Las AFP, con adecuado control del estado, van ampliando poco a poco las opciones que
tienen para colocar sus fondos y se convierten en inversoras internacionales de primer orden en toda la
region.

Es realmente en estos afios, en las postrimerias del largo gobierno del General Pinochet, que se consuman
o acaban de tomar forma algunas de las principales transformaciones realizadas: los aranceles vuelven a
bajar, se realiza una reforma impositiva que estimula el ahorro y la inversion, se realizan las mayores
privatizaciones, se eliminan controles de todo tipo y se mantiene un firme manejo de las cuentas fiscales.
Sobre este dltimo punto, sin embargo, conviene hacer una aclaracion: Chile presenta, a lo largo del periodo,
déficits fiscales que -sin ser de gran magnitud- podria parecer incongruentes con la politica de libre mercado
que se esta llevando a cabo. La explicacion a este fendmeno debe encontrarse en la forma en que se realiza
el cambio del sistema previsional, pues el estado decide asumir los pasivos de la vieja seguridad social para
que los trabajadores no salgan perdiendo con la transicion. De este modo garantiza una reforma justa -pues
los trabajadores, que han aportado durante muchos afios, no tienen la culpa del fracaso del sistema de
reparto- y se evitan de paso desagradables conflictos sociales que hubieran podido provocar no poca
inestabilidad.

Mientras la economia prospera se va definiendo el cuadro politico del regreso a la democracia. Las
conversaciones entre gobierno y oposicion sufren altibajos, pero en la principal fuerza de ésta, la
Democracia Cristiana, se va imponiendo poco a poco la tendencia liderada por Patricio Aylwin que se
propone vencer al régimen dentro del propio marco de la constitucién de 1980, acatando sus reglas del juego
y -de algiin modo- legitimandolo. Gana terreno en ese partido una reflexion sobre los "errores y las
negligencias" cometidos en el pasado y una "paulatina superacion de posiciones ideoldgicas y expectativas
antes defendidas" [Hofmeister, Op. Cit., pag. 248. Cf. también Morandé, Op. Cit., p. 51.] quelo va
apartando de la linea de confrontacion politica y de defensa de la economia intervenida que antes lo
caracterizaran. Del mismo modo una transformacién politica se va abriendo paso en el Partido Socialista, en
especial entre muchos dirigentes que han estado exiliados y que ahora valoran sinceramente, sin segundas
intenciones, un orden democratico que antes sélo apreciaban como recurso instrumental.

Del lado del gobierno también triunfan la sensatez y la responsabilidad. Carlos Caceres, el ministro del
interior que se hace cargo de la transicion, es de los que comprende la importancia del momento en que se
encuentra Chile. "El modo en que los militares dejardn el poder definiria todo, hacia atrds y hacia adelante",
dice uno de los mas lucidos analistas del momento: [Cavallo, A., Op. Cit., pag. 28.] una transicion
ordenada, pacifica, podria representar la continuacién del modelo econémico y la posibilidad de un régimen
democratico estable; un quiebre conflictivo del orden establecido podria llevar a Chile nuevamente a las
fronteras del caos.



Es el primer curso de accion, como se sabe, el que finalmente se impone. Los resultados del plebiscito
presidencial del 5 de octubre de 1988 arrojan un resultado que, bien mirado, sirve para garantizar la
estabilidad. Pierde el Gral. Pinochet, que no obtiene asi una prolongacion de ocho afios de su mandato, pero
lo hace de manera tal que su imagen y sus reformas econdmicas salen airosos. Obtiene el 44% del total de
los votos vélidos, lo cual no es poco si se toman en cuenta la forma en que ascendid al poder, los afios de
represion, la inusitada duracién de su permanencia en el gobierno -pues a ese momento son ya mas de
quince afios- y el hecho de que la recuperacidén econdmica atln estd en proceso, especialmente en cuanto a
los problemas sociales se refiere.

En los dltimos meses del gobierno militar se realizan todavia algunas transformaciones econdmicas de
importancia, no en cuanto a la concepcion de la politica econdmica en si, ya consolidada, sino en cuanto a
completar o acabar de dar forma a una economia de mercado. Se promulga asi la ya mencionada ley del
Banco Central que le otorga plena autonomia y se privatizan algunas de las mas grandes empresas que ain
quedaban en poder del sector publico: teléfonos, electricidad, la carbonifera Lota Schwager, los
Laboratorios Chile, el Instituto de Seguros del Estado y varias otras. [V. id., pag. 144.]

Las elecciones de diciembre de 1989 dan el triunfo a una coalicién encabezada por la Democracia
Cristiana que lleva como candidato presidencial a Patricio Aylwin. La transferencia del poder se da de un
modo pacifico y ordenado, mientras Chile aguarda para conocer qué politica econdmica desarrollard el
nuevo gobierno. Pero éste decide basicamente no innovar: la apertura econdmica se mantendrd, no hay
oposicién alguna al funcionamiento del mercado y los resabios populistas de épocas anteriores quedaran
relegados prudentemente al olvido. Hay todo tipo de razones que explican este comportamiento, nada
sorprendente, pero que ameritan exponerse aunque sea con cierta brevedad.

Las primeras se refieren al contexto internacional. Iniciando su gestion poco después del estrepitoso
colapso del comunismo, en un mundo donde se acelera el proceso de globalizacién al que nos refiriéramos
en el capitulo 4, Chile tiene pocos incentivos para un regreso al pasado. Al contrario, las experiencias que se
desarrollan en el resto del continente, particularmente en Bolivia, México, Argentina, Perd, México y
Venezuela, muestran las dificultades que recorren los gobienos que intentan superar décadas de manejo
populista de la cosa publica. Chile, en cambio, con una economia bien encarrilada, aparece mds bien como
el punto de llegada que estos otros paises, de un modo u otro, intentan alcanzar.

Pero también hay razones internas, propias de la dindmica del mismo proceso de transicion que se ha
llevado a cabo. A pesar de que la Concertacién Democrética, la coalicion gobernante, recibe la presion de
demandas sociales para iniciar politicas redistribucionistas, éstas no son intensas ni generalizadas, y pueden
satisfacerse con medidas que en poco alteran la vigencia general de la economia de mercado y despiertan
escasa oposicion en el amplio sector que apoya vivamente las transformaciones realizadas. "El gobierno del
Presidente Aylwin debia demostrar entonces que el pais, en democracia, era capaz de reencontrar un camino
comun. El reto era lograr que sectores que parecian irreconciliables transitaran pacificamente desde un
régimen autoritario a una democracia plena, con paz social y tranquilidad laboral. Por otra parte, era
necesario continuar el proceso de estabilizacion de la economia y de reduccion de la inflacion. Se requeria,
ademads, la capacidad de convocar a un sector empresarial renuente y desconfiado de la democracia, para
que éste realizara las inversiones que generarian los empleos y asegurarian el crecimiento futuro de la
economia.”" [Foxley, Alejandro, "Los Objetivos Econdmicos y Sociales de la Transicion a la Demo- cracia",
en Pizarro, Raczynski y Vial, Politicas Econémicas y Sociales en el Chile Democrdtico, Ed. Cieplan/Unicef,
Santiago de Chile, 1995, p. 12.] Estas palabras, del Ministro de Hacienda del nuevo gobierno, resultan de



por si claras e ilustrativas de la concepcion politica que sigue la administracion democratica que gobierna a
Chile en el nuevo decenio.

Las medidas que se toman, por ello, s6lo apuntan a "retocar" minimamente el modelo para adecuarlo a las
lineas programaticas de la Concertacion y, en otros casos, a la misma profundizacion de la economia de
mercado ya vigente. En el primer sentido cabe mencionar la sancién de una reforma tributaria que busca
ampliar los programas sociales sin que este aumento del gasto repercuta negativamente provocando un
déficit fiscal. Por eso se incrementa la tasa que grava a las utilidades de un 10% a un 15% y se lleva al IVA
del 16% al 18%. [Id., pag. 19.] La economia no se resiente (ver cuadro 6-4), y se logran en cambio
superavits fiscales que hasta alli no se habian producido y un mejor control de la inflacion, que baja
sistemdticamente a partir de 1990, a lo cual ayuda también, sin duda, la existencia de un Banco Central con
genuina independencia. [Este tultimo punto ha sido especialmente destacado en las entrevistas que
sostuvimos con Carlos Cdceres y con Gabriel del Favero.] Las inversiones en lo social, sin embargo, no
parecen haber producido hasta ahora resultados de mayor significacion.

Cuadro 6-4

Indicadores Principales de la Economia Chilena, 1990-1996

Afos 1990 1991 1992 1993 1994 1995 | 1996

Crecimiento del PIB (%) 3.3 7.3 11.0 6.3 4.1 8.2 6.5

Dot fiseal como % del 15| 11| 12| -06 -7 -26 -1.0

Inflacién, variacion

porcentual 27.3 18.7 12.7 12.2 8.9 8.2 6.6

Desempleo (%) 6.5 9.3 7.0 6.2 8.3 7.4 7.2

Salario Real (1980 = 100) 104.9| 106.7| 112.0| 117.0| 121.3| 126.2| 131.6

Nota: Hay ligeras discrepancias en las cifras de diferentes fuentes consultadas, lo cual es
frecuente en datos recientes, que no alcanzan sin embargo a modificar las tendencias
generales observadas. Fuentes: CEPAL, Op. Cit. y Pizarro et al., Op. Cit.

Los datos del cuadro 6-4 son elocuentes en cuanto a mostrar el comportamiento
estable y ascendente de la economia chilena: el producto total crece a tasas
aceptables, lo suficientemente altas como para garantizar un progresivo aumento del
bienestar de los habitantes, efecto que ademds se percibe en el intenso y sostenido
aumento de los salarios reales. La inflacion disminuye de un modo gradual, hasta el



punto de que Chile ya se encuentra en el grupo de paises que actualmente poseen
tasas inferiores al 5% anual, lo cual es propulsado por una politica fiscal que arroja por lo
general superdvits y por una conduccion prudente de su Banco Central. El desempleo
muestra los altibajos propios de una economia de mercado, aunque todavia presenta
tasas demasiado altas como para resultar safisfactorio. Las inversiones extranjeras no sélo
afluyen a Chile desde el exterior: ahora son los chilenos, con el capital acumulado en las
AFP, quienes buscan oportunidades externas para colocar el exceso de fondos que se
genera internamente. [V. Frediani, Ramon O., Planes de Estabilizacion y Reforma
Estructural en América Latina, Edit. Kas/CIEDLA, Buenos Aires, 1996, pdg. 30.]

En suma, después del cambio hacia la democracia, y ya producidas las segundas
elecciones presidenciales, que gand Eduardo Frei Ruiz-Tagle en 1993, el frdnsito de Chile
hacia una economia de mercado puede considerarse como consolidado y exitoso mds
alld de cualquier duda razonable. [V.id., pdg. 29.] Nuevas privatizaciones continian el
camino emprendido hace ya mds de veinte anos mientras las regulaciones vy la
intervencién del estado se mantienen dentro de limites bastante prudentes. La situacion
politica, todavia convulsionada a veces por la herencia del régimen pinochetista y las
retaliaciones tardias que buscan sus mds implacables oponentes, resulta sin embargo
mucho mds estable de lo que aparenta ser, especialmente si nos guiamos por los
despachos de un periodismo que solo resalta los puntos conflictivos y no se preocupa
por exhibir la continuidad de fondo del sistema.

(Cual es el balance final de toda esta experiencia? ;Cual ha sido el "costo social" o, dicho en términos
menos sesgados, cuales han sido las repercusiones sociales del cambio producido? ;Qué preocupaciones,
qué riesgos se presentan en la hora actual? Trataremos de responder a estas preguntas, en la medida limitada
de nuestras fuerzas, en las paginas que siguen.

6.4 El Exito del Modelo

El desempefio de Chile durante el periodo de reformas ha sido totalmente anémalo dentro del concierto
latinoamericano. Mientras algunos de esos paises se sumian en largas crisis de las cuales atn estan tratando
de salir Chile, atravesando también -es cierto- momentos dificiles, ha logrado salir del estancamiento y
crecer a un ritmo que le garantiza un mejoramiento sustancial de sus condiciones de vida. El PIB, por
ejemplo, ha crecido un 82% en la década de 1983 a 1993, una década que en la region se considerd
"perdida”, y lo ha hecho con una inflacién perceptiblemente decreciente y tasas de desempleo que son
histéricamente bajas. [V. Morandé, Op. Cit., pag. 5.] 'Y este crecimiento, contradiciendo las teorias en boga
durante la época precedente (v. supra, 2.1 y 2.4), no se ha hecho bajo los impulsos de un estado "promotor"
o "planificador del desarrollo", ni cerrando las fronteras del pais. Ha sido en cambio presidido por una
disminucién notable del papel del estado, en la economia y en la sociedad toda, que permitié que las fuerzas
creativas de los ciudadanos se expresaran y se plasmaran en innumerables iniciativas. La disminucién del
papel del estado, perceptible a través de innumerables indicadores, puede apreciarse facilmente si nos
detenemos a cuantificar el peso del gasto publico como porcentaje del producto total de la nacion. Este
valor, que alcanzaba un 44,7% en 1973, cuando asume el régimen militar, descendié abruptamente en los
primeros afios para situarse, en 1982, ya en la cifra més razonable del 29%. Las posteriores reformas lo



hicieron descender ain mas, para llegar en 1990 a un valor del 16%, rango dentro del cual se ha mantenido
hasta nuestros dias. [V. Gonzdlez Rubi, Op. Cit.]

Gréfico 6-1
Chile: Participacion del Gasto Piblico en el PIB, en %
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La historia de lo sucedido, relatada en parte en este capitulo, sirve sin embargo para mostrar que el
cambio hacia una economia libre no estd exento de tropiezos y dificultades, que no es un camino real bien
pavimentado y recto sino una senda donde no faltan los peligros y las amenazas, y donde tomar decisiones
adecuadas en el momento oportuno perimite evitar muchos riesgos y cosechar anticipadamente favorables
resultados. Permite apreciar también que el éxito no se consigue en el corto plazo, pues se necesitan algunos
aflos para que la economia se recupere de anteriores malos manejos y comience a dar los frutos apetecidos.
El caricter peculiar de la experiencia chilena, que inici6 un proceso practicamente sin antecendentes en el
mundo, explica también parte de las dificultades y los errores cometidos: sin experiencia previa, avanzando
contra las corrientes de pensamiento que todavia predominaban hacia mediados de los setenta, los artifices
de los cambios marcharon muchas veces a tientas, sin referencias histéricas concretas que les permitiesen
evaluar su propia accion. De esta circunstancia provienen muchas de las fallas que el andlisis puede hoy
encontrar en el proceso. Pero de alli, también, el singular mérito que tiene una transformacion emprendida
con mucha mas creatividad y decisién de la que usualmente nos reconocemos los latinoamericanos.

El Pecado Original del Proceso Chileno

Aun entendiendo estos problemas, como buena parte de los analistas latinoamericanos lo hace ya, quedan
dos sombras sobre el llamado modelo chileno que es preciso considerar en esta evaluacion. La primera se



refiere al llamado "pecado original" de esta "exitosa transformacion capitalista”, que es "impuesta por la
fuerza" y no "brota pacificamente a través de los afios, no surge de la discusion y el 'tira y afloja’ de la
democracia, sino que la instaura una dictadura militar cuyo objetivo inicial, desde luego, no era ese."
[Fontaine, Op. Cit., pag. 93.] Esta debilidad inicial del modelo nos remite entonces a formular ciertas
preguntas que, hasta hace poco, se hacian muchos latinoamericanos: ;es posible emprender una
transformacion de tal magnitud como la analizada en el contexto, y con las limitaciones que impone, un
sistema democrético? Y, mds precisamente: )hasta qué punto fue necesaria una dictadura militar para lograr
un cambio como el ocurrido en Chile?

Las mads recientes experiencias de procesos de ajuste y cambio estructural que luego analizaremos
resuelven, por la via de hecho, los interrogantes presentados: el cambio en democracia si es posible, y se
estd realizando simultineamente en varios paises de la region. En el mismo sentido apuntan las incontables
experiencias previas -y a veces contempordneas- de gobiernos militares que s6lo dieron por resultado que
sus paises profundizaran atin mds el modelo estatista de gestion econdmica que venian aplicando. Pero,
ademds, los propios protagonistas del cambio que hemos consultado refuerzan el punto de vista que
considera la coexistencia de un gobierno militar con las reformas de mercado como proviniendo mds de una
coincidencia que de una relacion causal. [Cf. Gallagher, Op. Ciz., pag. 152.] Y es obvio que los dos
aspectos fundamentales del problema, el politico y el econdmico, hunden sus raices en la fuerte experiencia
que sufrieron los chilenos durante el gobieno de la Unidad Popular.

Fue el caos generado por el intento de llevar a Chile por el camino del socialismo el que hizo sentir a los
chilenos la importancia y la necesidad del orden, un orden que, ya hacia mediados de 1973, estaba claro que
no podia ser impuesto méas que por el Ejército o por el Partido Comunista y sus aliados. La primera
alternativa, aunque inevitablemente cruenta y objetable desde el punto de vista de los derechos humanos,
tenia la indudable ventaja de permitir varias salidas posibles, de estar abierta al cambio en el futuro. La
segunda, ya entrevista claramente en ese Chile de las colas y el desabastecimiento, ofrecia en cambio el
porvenir congelado de los paises del Este de Europa y no era mejor -sino en realidad mucho peor- desde el
punto de vista de las libertades y los derechos de la persona humana. No puede acusarse a los chilenos,
entonces, por haber elegido la primera via, sin que esto signifique convalidar los excesos que mas tarde se
cometieron. [Fue la conviccidon de que no habia otra alternativa para esta disyuntiva de hierro, conversada
largamente con algunos amigos, la que me hizo salir de Chile a fines de 1972.]

Desde el punto de vista econémico, igualmente, resulta claro que después de Allende se hacia necesario
algun tipo de cambio en la conduccion econdmica. Los datos presentados en el cuadro 6-1 son mds que
elocuentes en cuanto a mostrar el fracaso de la economia estatizada que se traté de imponer durante su
gobierno. Por eso no puede extrafar que el grupo de economistas que propuso y encabezd la transformacion
fuese mucho més amplio y tuviese una conviccién mas profunda que la que mostraban algunos colegas
suyos -igualmente liberales- dispersos por todo nuestro subcontinente. Ni puede sorprender que un
gobernante autoritario, educado en la disciplina rigida del pensamiento militar, estuviese dispuesto a
escucharlos y, en definitiva, a seguir sus propuestas.

La convergencia entre estas dos lineas de acontecimientos, sin embargo, no fue automatica ni facil de
realizar. Como lo puntualiza José Pifiera: "En realidad, cada decision y cada reforma tuvo que ir siempre
acompanada de una ardua labor de convencimiento desde el presidente de la republica, pasando por los
Comandantes en Jefe, los equipos asesores, los comités militares, y llegando muchas veces a los
funcionarios publicos que eran necesarios para ejecutar las medidas." [Pifiera, Op. Cir., pag. 89.] El



liberalismo econdmico afectaba grandes intereses -los intereses corporativos de empresarios y de
sindicalistas, de agricultores y de funcionarios publicos- y contradecia de plano los habitos de pensamiento
heredados de una larga época.

De ningin modo, sin embargo, la dictadura fue indispensable para enfrentar el malestar creado por los
cambios. "El mito de reformas econdmicas aplicadas por un gobierno autoritario estd a menudo acompanado
de im4genes de masas de trabajadores resisitiendo los cambios y reprimidos por los tanques. Esa imagen de
Chile no es mas que eso, un mito absolutamente alejado de la realidad." [/d., pag. 86.] Porque si bien el
gobierno militar reprimi6 a los dirigentes de la UP y luego, ya en los afios ochenta, a quienes promovian el
fin de la dictadura, "nunca se uso la fuerza para resolver conflictos laborales o imponer soluciones
econdmicas durante el gobierno militar". [/d., pag. 82.] Esto, en cambio, lo realizaron innumerables veces
los anteriores gobiernos democraticos, que tuvieron la responsabilidad de enfrentamientos que en ocasiones
llegaron a ser sangrientos.

Para lo que sf sirvi6 la dictadura fue para desarrollar los cambios con una continuidad y una decisién que
seguramente no hubiera podido tener un gobierno mucho més débil. Pero la debilidad o fuerza de un
gobierno, como lo sabe bien todo estudioso de las realidades politicas, no depende realmente de su caracter
democratico o militar, sino de muchos otros factores que resultaria inapropiado exponer in extenso aqui.
Una dictadura puede ser débil -como la peruana entre 1975 y 1980, para s6lo dar un ejemplo- y un gobierno
democrético puede ser fuerte -como el de Paz Estenssoro en Bolivia cinco afios después- segtin el apoyo con
que haya surgido, su relacion politica con la ciudadania, la conviccion y consistencia de su politica, la
limpieza de sus ejecutorias y mil otros factores mas que se entrelazan de una manera bastante compleja. El
gobierno de Pinochet era fuerte -eso nadie lo duda- pero no porque tenia a su disposicién las tanquetas que
también han tenido muchos otros dictadores; era fuerte porque surgia del convencimiento de que habia
salvado a Chile del caos y porque tenia la voluntad para llevar a cabo una transformacion estructural
coherente que fue proporcionando, con el paso del tiempo, resultados concretos para los chilenos. [Cf.
Gallagher, Op. Cit., pag. 154.]

Pobreza y desigualdad social

La segunda gran objecion que se hace al modelo chileno, segin lo que exponiamos al comienzo de esta
seccion, es de un caracter bastante diferente. Se refiere a la critica, bastante generalizada aun hoy, de que el
crecimiento de Chile se logré agravando las desigualdades sociales, ensanchando el abismo entre "unos
pobres que se hacen cada vez mas pobres y unos ricos que se hacen cada vez mds ricos". Como esta critica
tiene que ver, en definitiva, mds con el juicio global que se hace a la economia de mercado que con
particularidades especificas al caso chileno, tendremos oportunidad de discutirla al final de este libro,
cuando evaluemos de un modo global las transformaciones que se han producido en el conjunto de América
Latina. No obstante, y para clarificar de partida el panorama, mostraremos algunos datos que nos permitiran
apreciar lo que ocurri6 concretamente en el caso que estamos estudiando.

Lo primero que conviene tener en cuenta es que el ingreso de fodos los chilenos crecid sustancialmente
como producto de la transformacién realizada. Si bien no disponemos de estadisticas para todo el periodo
que estamos considerando existe informacion bastante completa para los dltimos afios que muestra una
disminucién de la pobreza [Hemos objetado seriamente en otras publicaciones los criterios y la metodologia
con que se mide una "pobreza" que se absolutiza y toma como cualidad positiva: v. Sabino, Carlos A., "La
Pobreza en Venezuela", en Estrategias para Superar la Pobreza, Ed. por CEDICE- FKA-Pensamiento y



Accidn, Caracas, 1996, pp. 51 a 53, y "Mitos sobre la Pobreza", en Tépicos de Actualidad No. 840, CEES,
Guatemala, 1998. Utilizamos sin embargo estos datos como elementos ilustrativos y de comparacion para
enfrentarlos a quienes, desde posiciones muy diferentes, los aceptan como validos e incontrovertibles. ]
bastante perceptible: las personas que vivian en Chile bajo la llamada linea de pobreza disminuyen en
porcentaje -y en nimeros absolutos también-de un modo sostenido entre 1987 y 1994, segun lo expresan las
cifras del cuadro 6-5.

Este fenémeno es producto del creciente ingreso del que van disponiendo los chilenos, lo cual coincide
bastante estrictamente con la evolucion del PIB ya comentada y se expresa también en el valor de los
ingresos promedio de los hogares, segin cifras que presentamos en el cuadro 6-6.

Cuadro 6-5

Porcentaje de Personas que Vivian bajo la ''Linea de Pobreza'' en Chile, 1987-1994

1987 1990 1992 1994

Indigentes 16.8 13.8 9.0 8.0
Pobres no

indigentes 27.8 26.3 23.7 20.5
Total Pobres 446 401 32.7 28.5
| I I |

No Pobres 55.4 59.9 67.3 71.5

Fuente: Pizarro et al. (comp.), Op. Cit., pag. 144, y Sancho M., Antonio, "Reflexiones en Torno a la
Pobreza y la Distribucion del Ingreso", Serie Opinidn Social No. 35, ILD, Santiago, 1996, pég. 6.

Cuadro 6-6

Ingresos Monetarios Promedio de los Hogares segun
Quintiles

En pesos constantes de noviembre de 1994



Var.

Quintil* 1987 1990 1992 1994 94/87

| 44,146 | 46,159 | 58,224| 68,025| 54,1%

Il 83,047 | 96,879 | 114,747 | 126,172 | 51,9 %

1l 121,267 | 142,663 | 166,391 | 181,979 | 50,1 %

v 183,347 | 209,589 | 244,599 | 280,886 | 53,2 %

\'% 549,441 | 608,481 | 716,834 | 869,742 | 58,3 %

Promedio | 196,259 | 220,796 | 260,167 | 305,371 | 55,6 %

* El quintil | corresponde al 20% mas pobre de la poblacion.

Fuente: Camhi, Rosita, "Pobreza y Distribucion del Ingreso: Factores y Politicas
Relevantes", Serie Informe Social No. 43, ILD, Santiago, 1997, pdag. 5. El quintil |
corresponde al 20% mdas pobre de la poblacion.

En el cuadro se percibe claramente el sustancial incremento de los ingresos de todos
los estratos sociales en que puede dividirse la poblacion de Chile, encontrédndose
también que cada uno de ellos crece casi a la misma velocidad, aunque el estrato de
menores ingresos crece mds rapido a partir de 1990. La conclusidon es clara: hay un
mejoramiento progresivo y bien perceptible de las condiciones de vida de toda la
sociedad aunque las diferencias de ingreso -a pesar del cambio en las politicas sociales operado a
partir de 1990- se mantienen practicamente sin alteracion. Lo interesante de esto ultimo es que la
distribucion del ingreso no parece mostrar variaciones significativas aun si se toma en cuenta un periodo
mucho mds amplio. Asi, las cifras correspondientes no varian practicamente en nada desde 1965 en
adelante, pues en esta fecha el 20% mds pobre de la poblacién obtenia el 4% de los ingresos y el 80% mds
rico el 55,6%, en tanto que 30 afios después los valores eran de 4,6% y 55,6%, sin que en el periodo
intermedio se presente ninguna variacion de consideracion. [V. Camhi, Rosita, "Pobreza y Distribucion del
Ingreso: Factores y Politicas Relevantes", Serie Informe Social No. 43, ILD, Santiago, 1997, pag. 6.] Esto,
teniendo en cuenta los obvios errores de muestreo que incorporan estas cifras, hace que la distribucién del
ingreso, desde todo punto de vista, haya permanecido completamente idéntica.

La conclusion final que podemos sacar de este andlisis es que las politicas de mercado no produjeron
ningun efecto perceptible en la distribucion de los ingresos, afirmacién que puede aplicarse también a las
politicas sociales muy diferentes que siguieron el gobierno de izquierda de la Unidad Popular y los
gobiernos demdcrata cristianos. La tesis de que los ajustes producen una distribucion regresiva del ingreso o
que las politicas sociales mds activas inducen un cambio en sentido contrario quedan asi, al menos de
acuerdo a estos datos, completamente desvirtuadas.



Tendremos oportunidad de volver sobre estos complejos problemas hacia el final de esta obra, cuando
hagamos los andlisis comparativos entre los diferentes casos estudiados. Ahora, para cerrar este capitulo,
comentaremos brevemente lo que puede esperarse en lo sucesivo del proceso de cambios chileno.

El Futuro

Carlos Céceres, [Los primeros cuatro puntos que siguen, asi como parte de las debilidades que sefialamos
mds abajo, nos fueron presentados con claridad por Carlos Céceres, en entrevista sostenida el 10 de
diciembre de 1997 en Santiago de Chile. De un modo bastante coincidente se expresaron también otros
entrevistados, como Gabriel del Favero y Denise Choumdumjian.| afirma que las fortalezas principales de
Chile pueden resumirse como sigue:

#Existe un consenso bdsico sobre aspectos sustantivos del modelo econdmico. Todas las
fuerzas principales del pais aceptan que es necesario continuar con una sana politica
fiscal y monetaria que asegure el mantenimiento de los equilibrios macroecondmicos.
Las ventajas de tener una economia abierta, guiada esencialmente por el mercado,
ya no se discuten, y nadie propone regresar al sistema estatista que tan claramente
fracaso.

#Chile, por otfra parte, ha logrado diversificar su comercio exterior, tanto en cuanto a los
productos como a los paises a donde exporta, lo que reduce su vulnerabilidad como
economia.

#El sistema, después de 25 anos de experiencia, resulta creible y digno de confianza.
Esto no sdlo se refiere a la politica econdmica sino también a la existencia de una
institucionalidad politica coherente que respeta los derechos de propiedad, permite el
desarrollo y garantiza la estabilidad general del pais. En este sentido resulta
fundamental la independencia que los poderes puUblicos tienen entre si y la autonomia
que ha alcanzado el Banco Central de Chile

#El empresariado chileno posee ahora una nueva actitud, que acepta sin reticencias la
competencia y reconoce el valor de la eficiencia para ganar mercados, conservarlos
y obtener gananciaos.

#Chile fiene hoy una imagen de pais serio, confiable, con una economia sana que
crece consistentemente y promueve el ahorro interno, en especial gracias a los
efectos que produce el sistema de fondos privados de pensiones. Si bien ninguno de
nuestros entfrevistados menciond este punto -quizds por considerarlo obvio- resulta
importante destacarlo al hacer este balance final.

Pero hay también puntos preocupantes. Entre ellos destaca:

#E| sistema de mercado es aceptado antes que nada por sus éxitos, no por conviccidn
profunda. Por eso se procura mantenerlo pero se hacen pocos esfuerzos para
profundizarlo o ampliarlo. Hay -y esto lo agregamos nosotros- una especie de actitud
conservadora, tanto en la coalicién gobernante como en la oposicidn, que ve con
safisfaccion las reformas realizadas pero no fiene el vigor intelectual para seguir
avanzando hacia una economia mds libre y menos regulada. En este sentido destaca



la presencia, todavia, de un sector estatal de la economia que incluye a CODELCO, la
importante empresa minera, y algunas ofras empresas mds que no han sido aln
afectadas por la privatizacion.

#El estado se ha ampliado algo en estos Ultimos anos, y se constata que su crecimiento
es mayor que el de la economia en su conjunto. Esto puede derivar en una tendencia
hacia la ampliacion de sus funciones y su papel que podria afectar negativamente al
pais en un futuro de mediano plazo, especialmente en el sentido de volver a politicas
que tiendan hacia la "redistribucion del ingreso”.

#Se percibe un cierto aumento de la corrupcion.

#Existe una generalizada actitud de aceptar la economia de mercado en general pero,
simultdneamente, destacando sus supuestas fallas o ineficiencias para proponer en
consecuencia medidas que lo "retoquen" o "mejoren", especialmente en dreas que
tienen que ver con la ecologia, los problemas sociales y otros puntos semejantes.

#La etapa del régimen militar, en cierto sentido, ain no ha sido cerrada
definitivamente. Existe un sector de |la sociedad chilena, evidentemente no mayoritario
pero si bastante amplio y con buen acceso a los medios de comunicacion, que
pretende cobrarse una revancha con el régimen pinochetista aun a riesgo de producir
un cierto nivel de inestabilidad politica. No pareciera que estas fuerzas estuviesen en
condiciones de alterar en profundidad el panorama actual de Chile, pero en todo
Ccaso generan problemas politicos cuya repercusion de ninguna manera puede ser
desdenada a priori.

En suma, luego de un largo y accidentado proceso de reformas, Chile ha llegado hoy
a plantearse muchos de los problemas que son tipicos de las economias mds
desarrolladas. Esto, que habla sin dudas del éxito alcanzado, entrana sin embargo
también una preocupacion: Chile no es todavia un pais desarrollado y por lo tanto
resultaria peligroso que comenzara a realizar politicas que podrian danar seriamente su
aspiracion a convertirse en una naciéon moderna y prospera, especialmente cuando
muchas de esas politicas estdn siendo hoy seriamente cuestionadas en las mismas
naciones que durante tanto tiempo las han llevado a cabo.

Capitulo 7

La Hiperinflacion Boliviana



Bolivia ha sido fradicionalmente uno de los paises mdas pobres de la América Latina.
Con una economia minera y agricola, y un amplio sector indigena campesino, su ingreso
por habitante ha estado siempre entre los mds bajos de toda la regién. La historia
boliviana, por otra parte, ha mostrado durante largos periodos una inestabilidad
expresada en innumerables golpes de estado y dictaduras de diferente tipo, en un
contexto general en el que las Fuerzas Armadas intervenian frecuentemente en la
politica del pais y donde un sindicalismo mds o menos revolucionario adquirié un poder
desconocido en ofras latfitudes.

Desde 1982, sin embargo, y luego de varios anos turbulentos, Bolivia posee por primera
vez un orden democratico que ha logrado consolidarse al punto de que ya se han
producido cuatro transferencias pacificas del poder a partidos o coaliciones que no
estaban en el gobierno. La alternabilidad propia de la democracia se ha
complementado de un modo admirable con el giro radical que emprendid su economia
muy poco después de haber retornado a la democracia.

Las reformas econdmicas bolivianas comenzaron en 1985, bastante después que las
chilenas pero antes que las del resto de Latinoamérica, cuando el pais vivid una crisis sin
precedentes que lo llevd a soportar una brutal hiperinflaciéon. Para esa época el
producto interno bruto por habitante del pais habia descendido acusadamente,
resultando un 20% inferior al de 1980 y superando, en la regidn, sélo al de Haiti. [V. CEPAL,
Anuario Estadistico 1993, Op. Cif., pag. 188.] Ya para el momento, sin embargo, el
panorama internacional era bastante diferente al de mediados de los anos setenta.
Margaret Thatcher y luego Ronald Reagan habian emprendido importantes acciones
para llevar al Reino Unido y a los Estados Unidos a una economia mds libre y mds
apegada a los equilibrios de mercado. El keynesianismo, aceptado hasta entonces casi
como articulo de fe, comenzaba a ser abandonado en la teoria y en la practica,
mientras que el comunismo, gracias a las incipientes reformas de Gorbachov, iniciaba el
transito hacia su decadencia final. Los paises latinoamericanos, con pocas excepciones,
estaban sin embargo abrumados por la crisis de la deuda externa que se generalizé en
1982.

En 1989, muy poco antes de la caida del Muro de Berlin, el contraste entre La Paz y el
PerU de Alan Garcia, azotado en ese momento por una inflacidon descontrolada, era
sinceramente impactante. La economia boliviaona mostraba a la vez estabilidad y
vitalidad, mientras que su vida politica parecia haber superado definitivamente el
estereotipo de una nacidon incapaz de gobernarse a si misma. No dejaba de llamarla
atencién que, en tan poco tiempo, Bolivia hubiese podido experimentar un cambio tan
profundo y radical.

Al producirse en democracia el cambio estructural boliviano contradijo la tesis de
quienes sostenian que era imprescindible una dictadura para lograr imponer las
reformas. La ideaq, sin embargo, quedd flotando todavia durante algunos anos entre
muchos observadores latinoamericanos: Bolivia era un pais econdmicamente pequeno y



suU proceso de cambio —en muchos sentidos— era menos espectacular que el de Chile.
Pero, en un entorno que ya cambiaba decididamente hacia la economia de mercado,
la experiencia boliviana resultd una confirmacidén importante de que podia salirse de la
grave crisis de la deuda mediante vias opuestas a las del populismo y la economia
cerrada que se practicaban hasta entonces.

7.1 Un Poco de Historia

Para comprender lo que ocurria en Bolivia antes de las reformas es necesario que nos
remontemos bastante hacia atrds, pues de ofro modo no puede percibirse el complejo
panorama de fuerzas que se presentaba al momento de la crisis. Lo haremos, claro estd,
sintetizando lo mds posible el desarrollo de los acontecimientos, pero tendremos que
comenzar nuestro andlisis en una fecha algo lejana aunque muy bien conocida por los
bolivianos: el 9 de abril de 1952.

Ese es el dia en que se produce en Bolivia una revolucion popular, encabezada por el
Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR) de Victor Paz Estenssoro, que cambiaria
por completo la faz econdmica y politica del pais. La revolucion "'movimientista” puede
ubicarse, sin mayor dificultad, dentro de los lineamientos generales que definen el
populismo latinoamericano, aungque se caracterizd por una intensidad pocas veces vista
en la region. Su contenido era francamente antioligdrquico, opuesto a la concentracion
del poder econdmico y politico que un sector muy reducido del pais habia logrado
apoydndose sobre las Fuerzas Armadas, lo que le daba por lo tanto un tinte también
antimilitarista. Contaba con el concurso del sindicalismo organizado y de su lider, Juan
Lechin, quien se convertiria, andando los anos, en un personaje casi legendario de la
politica boliviana.

Las transformaciones mas importantes que realizd la Revolucion del 9 de Abril fueron:
a) la nacionalizacion de la gran mineria del estano —principal producto de exportacion—
cuyas minas pasaron a integrar la COMIBOL, Corporacién Minera de Bolivia; b) una
reforma agraria que repartio la tierra entre los campesinos, creando un amplio sector de
pequenos propietarios que seria fiel al MNR por varias décadas; ¢) la concesion del voto
a los analfabetos, que hasta alli no tenian derechos politicos plenos vy, d) una profunda
purga en las Fuerzas Armadas, que fueron practicamente reconstituidas en toda su
extension. [V. Cole, Julio Harold, Latin America Inflation. Theoretical Interpretations and
Empirical Results, Praeger ed., New :York, 1987, pp. 47 y ss. y Gallardo Lozada, Jorge, De
Torres a Banzer: diez meses de emergencia en Bolivia, Ed. Periferia, Buenos Aires, 1972. ]

Paz Estenssoro, que gobernd de 1952 a 1956, implantd en el pais el tipo de politica
econdmica caracterizado por el proteccionismo, los subsidios, el intervencionismo vy los
gastos descontrolados del estado que describimos en capitulos anteriores. El resultado
fue un enorme desequilibrio fiscal que, a su vez, produjo una inflacion que llegd a ser la
mas alta de América Latina para ese entonces y que obligd al segundo mandatario del



MNR, Herndn Siles Zuazo, a aplicar ciertas medidas severas de control fiscal. [V. Cole, id.]

Siles gobernd hasta 1960, cuando lo sucedid ofra vez Paz Estenssoro, pero la
continuidad del régimen de la revolucion se quebrd cuatro anos mds tarde: El Gral. René
Barrientos, quien era entonces vicepresidente, retorné a la prdctica de los golpes de
estado tan habitual en la anterior politica boliviana y asumié directamente el poder con
el apoyo de las fuerzas armadas.

De alli en adelante, y especialmente después de su muerte en el cargo, se abrid un
periodo de inestabilidad donde se sucedieron rdpidamente conspiraciones, golpes y
toda clase de regimenes politicos, incluyendo el del General Juan José Torres, que tenia
una clara orientacioéon socialista y llegd a gobernar durante diez meses, entre 1970y 1971,
cuando también estaban en el poder Allende en Chile y Velasco Alvarado en el PerU.
[Cf. Gallardo, J., Op. Cit.] ATorres lo derrocé el Cnel. Hugo Bdnzer Sudrez, quien
implantd un régimen dictatorial, redujo en algo el papel del estado en la economia y
logrd resultados bastante positivos en cuanto a crecimiento e inflacion. En efecto, Bolivia
crecioé a tasas superiores al 5% anual durante ese periodo y logré mantener la escalada
de precios denfro de limites bastante aceptables (v. infra, cuadro 7-1).

Pero a la dictadura de Banzer, a pesar de algunos aciertos en politica econdmica, le
faltaba la base de sustentacion que logré mantener a Pinochet en el poder. No habia ni
una justificacion politica sélida ni un audaz programa fundacional de reformas que
pudiera hacer aceptable ante la opinidn publica la permanencia de su régimen.
"Después de catorce anos de gobiernos ‘extra-constitucionales’ el clamor popular por la
democracia se hizo indetenible, y un movimiento de resistencia civil apoyado por la
Iglesia Catdlica forzé eventualmente a Banzer a convocar a elecciones. (Deberia
mencionarse que las presiones internacionales también contribuyeron a la
‘democratizacion’)." [Cole, J., Op. Cit., pag. 48. V. tambiéen supra, 3.3.] Una oleada de
huelgas de hambre que se extendid por todo el pais pesd decisivamente para que se
llegara a este resultado.

Lo que siguid fue ofro de esos tipicos periodos de inestabilidad que tanto han
contribuido a crear la imagen que tuvo Bolivia como el pais de los golpes de estado. Las
elecciones de julio de 1978 fueron cuestionadas y el propio candidato supuestamente
triunfante dio un golpe incruento. A éste le siguid ofro golpe en noviembre, nuevas
elecciones al ano siguiente, un presidente interino elegido por el congreso, otro golpe de
estado, ofro presidente designado por el congreso, nuevas elecciones y dos golpes de
estado mads, hasta que finalmente el Gral. Vildoso, a la sazén en el poder, convocd
nuevamente al Congreso de la Republica para que, segun la ley boliviana, designase al
Presidente de la Republica, ya que ningun candidato habia logrado mayoria absoluta
en las elecciones de 1980. El congreso eligid a quien habia obtenido la mayor votacion
en esa ocasion: se frataba nuevamente de Herndn Siles Zuazo quien, habiendo
abandonado el MNR hacia ya largo tiempo, encabezaba entonces la Unidad
Democratica Popular, una coalicion de izquierda. En total se habian sucedido siete
presidentes militares y tres civiles en apenas cuatro anos. [V.id., pp. 49-50.]



Cuando Siles asumio la presidencia en octubre de 1982 la situacion politica estaba
muy lejos de haberse consolidado y la economia, por su parte, manifestaba ya signos
preocupantes de deterioro. Las presiones de la izquierda y el sindicalismo, fortalecidos
tras los Ultimos anos de lucha, se sumaban a la presencia de una institucion militar
acostumbrada a intervenir desembozadamente en la vida politica del pais, todo lo cual
conformalba un cuadro de debilidad institucional a la que no poco contribuia la
carencia casi absoluta de una verdadera tradicion democratica.

La economia, por ofra parte, conducida por gobiernos débiles y transitorios que poco
hacian para mejorarla, presentaba ya los signos caracteristicos de la crisis final del
modelo de crecimiento hacia adentro. "Durante el periodo [de] 1976 a 1981, el déficit
del sector fiscal no financiero promediaba alrededor del 9,5% del PIB", [Cariaga, Juan L.,
Estabilizacion y Desarrollo. Importantes Lecciones del Programa del Programa
Econdmico de Bolivia, Ed. FCE/Los Amigos del Libro, La Paz, 1996, pdg. 29.] lo cual
inducia ya una elevada inflacién y un progresivo endeudamiento. La situacion financiera
del pais era grave: los ingresos fiscales disminuian en términos reales y del mismo modo
descendia la capacidad de pago frente a los acreedores externos. Hacia mediados de
1981 se habia llegado prdacticamente a una cesacion de pagos con el extranjero y el
gobierno militar habia apelado a un control de cambios para evitar el descenso de las
reservas. La economia, en conjunto, se precipitaba hacia una severa crisis. [V. Cole, Op.
Cit., pp. 50y 52, y Cariaga, Op. Cit., pp. 61y 64.]

Grdafico 7-1

Deuda PuUblica Externa e Inflacion en Bolivia, 1971-1982
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7.2 La Hiperinflacion

En estas delicadas condiciones llegd Herndn Siles Zuazo nuevamente a la presidencia
de Bolivia. Bajo la amenaza latente del retorno de los militares a sus prdcticas golpitas, y
ante un sindicalismo poderoso que reclamalba un rdpido restablecimiento de su nivel de
vida y estaba dispuesto a todo por conseguirlo, Siles escogid la consolidacion de la
democracia como su meta principal. Ello parecia comprensible pues la situacion, como
se ha observado, se caracterizaba por "un sistema politico con alto grado de
inestabilidad, un estado débil y reducidos mdrgenes de gobernabilidad”, [Equipo
Técnico de UDAPE (Juan Carlos Requena et al.), El Caso Boliviano. Ajuste Estructural y
Crecimiento Econdmico: Evaluacion y Perspectivas del Caso Boliviano, Ed. KAS/CIEDLA,
Buenos Aires, 1993), pdag. 8.] y una poblacion a la expectativa que depositaba muchas
esperanzas en el nuevo gobierno civil.

Siles, lamentablemente, defraudd en buena medida tales expectativas: si bien logrd
que la democracia se consolidara, su politica econdmica resultd en definitiva
desastrosa, ahondando la crisis del pais hasta un punto realmente inconcebible. La gran
paradoja de su actuacidon como gobernante es que, habiendo sido capaz de confrolar
la inflacidon provocada por Paz Estenssoro en su primer gobierno, alld por los anos
cincuenta, Siles ahora acudid a una receta totalmente inconveniente para enfrentar la
crisis, llevando asi a Bolivia a una hiperinflaciéon que sdlo puede compararse con la que,
en tiempos de guerra o de inmediata postguerra, tuvieron Alemania, Austria, Hungria o
Polonia.

En dos aspectos fundamentales pueden resumirse las equivocaciones del nuevo
gobierno: en su manejo de las cuentas fiscales y en la politica cambiaria que adoptd
como parte del paguete de medidas econdmicas establecido en noviembre de 1982.
Ambas lineas de accidn resultaron a la postre decisivas para que toda la situaciéon
econdmica del pais escapase de sus manos.

El gasto fiscal aumentd bruscamente desde los mismos inicios de la nueva
administracion, mientras los ingresos, paralelamente, acusaban un fuerte deterioro. Si
descontamos los efectos de la inflacidon, ya bastante elevada para el momento, y
medimos las magnitudes en términos reales, en pesos de 1975 por ejemplo, encontramos
que el gobierno elevod los gastos de 1.442 a 9.056 millones de pesos bolivianos entre el
tercer y el cuarto frimestre de 1982, en tanto que sus ingresos, durante el mismo periodo,
aumentaban apenas de 582 a 743 millones. [V. Cole, Op. Cit., pag. 53, autor a quien
seguimos en buena parte de nuestra exposicion en este punto.] Semejante desequilibrio,
que se mantuvo en los siguientes anos de su gobierno, resultaba totalmente inmanejable
y sometia a la economia en su conjunto a una tensidn que ésta era incapaz de soportar.



Los motivos de este acelerado aumento del gasto publico deben buscarse, como es
obvio, en la esfera de lo politico. La administracion, queriendo respetar los compromisos
con los partidos de izquierda y los sindicatos, impuso aumentos generales de sueldos por
decreto, implantd la indexacion salarial, congeld precios, aumentd el nUmero de
empleados del estado —que llegaron a constituir el 26% del total de la fuerza de trabajo-
y amplié los gastos de personal de las principales empresas publicas, especialmente
YPFB y la COMIBOL. Esta Ultima llegd a tener, al ano siguiente, un déficit global
equivalente al 1,6% del PIB de todo el pais, algo bien grave si tomamos en cuenta que,
supuestamente, la COMIBOL era la principal fuente de ingresos de Bolivia. Uno de los
puntos que incluia el paquete de medidas de noviembre agravd considerablemente
estos problemas: era el que disponia la cogestion, con participacion obrera, en los
directorios de las dos empresas arriba mencionadas. [V. Cariaga, Op. Cit., pp. 29, 40, 41 y
49, a quien también seguimos en buena parte de lo que sigue.]

El primer plan de "gjuste" del gobierno de Siles, ademds, establecid un rigido control de
cambios que abarcaba todos los tipos de transacciones en moneda extranjera, una
paridad fija para la moneda, aumentos en los precios de los derivados del petroleo —que
vendia YPFB, la industria estatizada del sector—, nuevos precios mdaximos para todos los
bienes regulados y un aumento general del 30% en el salario minimo, con incrementos
menores para las restantes categorias de asalariados. Segun el decreto todo el
comercio exterior quedaba canalizado a través del Banco Cenftral. [Id., pdg. 48.] Una de
las medidas mds negativas fue la que pretendia "desdolarizar' la economia, convirtiendo
a pesos bolivianos todos los contratos previaomente existentes en ddlares, u otras
monedas, que se hubiesen pactado entre particulares o con el sector publico.

Con este conjunto de acciones el gobierno buscaba tanto restablecer el nivel de vida
de la poblacion, ya erosionado por la inflacion, como aumentar el caudal de divisas
disponible, que habia descendido mucho y resultaba insuficiente para cumplir los
compromisos existentes con el exterior. El resultado, en cambio, fue la aparicion de un
mercado paralelo de divisas, el aumento del déficit fiscal —que llego al 14,2% del PIB en
1982-y, en definitiva, la emergencia de una incontrolable inflacion.

Como la venta de divisas del Banco Cenftral era prdcticamente nula, y muy escasos
los bienes que autorizaba importar, se generaron desabastecimientos puntuales que
afectaron en importante medida al aparato productivo nacional. La escasez de divisas,
por otra parte, hizo que la cotizacidon del délar en el mercado paralelo fuese
aumentando sin pausa, pues las personas ya no podian recurrir a contfratos privados en
ddlares y tampoco se avenian a depositar sus recursos en el sistema bancario nacional,
que pagaba tasas muy por debajo de la inflacion. En sintesis, la presion por adquirir
billetes norteamericanos se fue extendiendo a sectores cada vez mds amplios de la
poblacion, al punto que gradualmente todos deseaban poseer ddlares para protegerse
de lainflacién y la demanda de la divisa aumentaba sin control. La progresion del precio
del ddlar, durante esta época, es fiel reflejo de lo que venimos exponiendo: éste se
cotizaba, en el mercado libre, a 256 pesos bolivianos en septiembre de 1982, antes de la



asuncion del nuevo gobierno, pero a fines de ese ano habia llegado ya a la cifra de 283
pesos; nueve meses después alcanzaba un valor de 761 pesos, muy superior al de la
cotizacién oficial, que todavia se mantenia en 200 pesos. Las cifras, a partir de alli,
siguieron la progresion siguiente:

Cuadro 7-1

Bolivia: Cotizacion del Dolar Norteamericano, 1982-1985

ANoO Mes $ Oficial $ Paralelo
1982 |[Diciembre 200 283
1983 |[Diciembre 500 1,244
1984 |Junio 2,000 3,250
Diciembre 9,000 22,100
| 1985 |Enero 9,000 60,100
Febrero 50,000 120,000
Marzo 50,000 121,000
Abril 50,000 156,600
Mayo 75,000 248,500
Junio 75,000 448,000
Julio 75,000 801,000
Agosto 75,000 | 1,050,000

Fuente: Cole, Op. Cit., pag. 42.

La respuesta del gobierno a esta escalada fue mds bien defensiva: se actud siempre
con retraso, implementando uno tras otro varios "planes econdmicos" que sélo consistian
en elevar los precios de algunos articulos, devaluar la moneda vy, casi siempre, fijar
nuevas restricciones que sélo agravaban la situacion. Las devaluaciones sdlo servian
para ajustar con retardo unos precios que ya, en el mercado abierto, habian alcanzado
valores muchas veces mayores, por lo que no servian siquiera para paliar la crisis. La
brecha que mantenia el ddélar oficial, por otra parte, contribuia a agravar una situacion
donde el gobierno no poseia ya divisas, por lo que no podia cumplir entonces ni con sus
compromisos intfernacionales ni con el abastecimiento del mercado local.



Tuvo que declararse, por ello, una moratoria sobre los pagos de la deuda externa ya
en 1982, al no poder cumplirse con la reprogramacion que se habia acordado el ano
anterior. A ésta siguieron otras moratorias parciales mientras se proclamaba, en 1984,
que el pais no pagaria al exterior mds que una cifra equivalente al 25% de sus ingresos
por exportaciones. Si bien esta medida nunca llegd a ejecutarse cabalmente —incluso
porque era tanto el desorden causado por las continuas devaluaciones que resultaba
imposible calcular exactamente esas magnitudes— la banca internacional y los
organismos multilaterales suspendieron por completo el otorgamiento de nuevos
préstamos a Bolivia. [Id., pp. 64 vy ss.]

La politica gradualista, de hacer pequenos ajustes en los precios pero sin atacar el
déficit fiscal ni satisfacer las demandas del exterior, llevd al gobierno a una paulatina
pérdida de conftrol sobre la situacion econdmica y politica del pais. El délar seguia
subiendo, y con éste la inflacion, lo que provocaba un malestar social que se extendia
de un modo generalizado y preocupante. Los precios aumentaban a una velocidad
vertiginosa, como puede apreciarse en las cifras que transcribimos en el cuadro 7-2.

La Central Obrera Boliviana (COB), controlada por la izquierdista federacion minera
que dirigia Juan Lechin, pasé del apoyo al gobierno a oponerse frontalmente a la
gestion de Siles, mientras algo semejante iba ocurriendo con los partidos politicos que
constituian su base politica de sustentacion. Los paros, huelgas, manifestaciones y tomas
se producian cada vez con mayor frecuencia e intensidad. El pais llegd a estar
completamente paralizado en abril y en noviembre de 1984, y nuevamente en abril de
1985, por paros generales lanzados por la COB.[V. Cole, Op. Cit., pag 59.]

Pero el descontento, por cierto, no era exclusivo de los trabajadores ni de los
campesinos. Movimientos de base regional adquirian cada vez mds agresividad en sus
reclamos y protestas, tratando de lograr una mayor autonomia frente al poder central.
[V. Equipo Técnico de UDAPE, Op. Cit., pag. 31.] Todo el pais reclamalba soluciones
mientras la economia se hundia: el PIB, entre 1980 y 1986 —anos que de algun modo
enmarcan la crisis— experimentd un descenso del 10%, en tanto que la disminucion del
PIB per cdpita fue, naturalmente, mucho mayor, alcanzando al 22%. El sector informal
crecia velozmente, llegando a superar el 50% de la ocupacion total, y el descenso en los
ingresos y la inseguridad en que se vivia modifico los valores mismos de la poblacion. No
tenian ya ningun sentido ni el ahorro ni los proyectos a mediano plazo. Se vivia con
sobresaltos, sin saber si el sueldo podia alcanzar, sin tener idea de cuanto podian valer
las cosas manana. Una fraccion significativa de la poblacion abandond entonces por
completo la legalidad y se pasd a "la informalidad delictiva", [Cariaga, Op. Cit., pdg.
56.] en buena parte vinculada al frafico de drogas.

Cuadro 7-2



La Hiperinflacion en Bolivia: Aumentos mensuales y anuales
enellPC,en%

Inflacion
Afo Mes

Mensual | Acumulada
1982 296.5
1983 328.5
1984 [Enero | 9.6 9.6
Febrero 23.0 34.8
Marzo 21.1 63.3
Abril 63.0 166.1
Mayo 47.0 291.2
Junio 41 307.1
Julio 5.2 328.2
Agosto 15.0 392.4
Septiembre 37.3 576.1
Octubre 59.1 975.9
Noviembre 31.6 1,315.4
Diciembre 60.9 2,177.2
1985 Enero | 68.8 68.8
Febrero 282.7 377.2
Marzo 124.9 496.2
Abril 111.8 566.5
Mayo 135.7 804.2
Junio 178.5 1,513.7
Julio 166.3 2,583.6
Agosto 166.5 4,367.1
Septiembre 156.5 6,891.4
Octubre 98.1 6,761.1




Noviembre 3.2 6,980.7

Diciembre 16.8 8,170.5

Fuente: Elaborado sobre la base de datos del BCB proporcionados por Cariaga, Op. Cit.,
pdag. 238.

Siles, sin apoyo y sin una politica coherente ante la crisis, intentd al final tomar algunas
medidas parciales para sanear la situacion, como la eliminacién del control de precios
en el mercado de bienes, pero ya era tarde para la rectificacion: sélo otro gobierno, con
un nuevo acuerdo politico que lo respaldase, podia intentar la tarea de detener la
hiperinflacion y encarrilar nuevamente al pais. Tratando de proteger al menos la reciente
democratizaciéon de Bolivia, Siles, con hidalguia, optd por convocar a elecciones
anficipadas mucho antes de que concluyera su mandato. El triunfador, por esas ironias
de la historia, no fue otro que el viejo lider del MNR, el revolucionario populista de 1952,
Victor Paz Estenssoro.

7.3 La Segunda Revolucion de Paz Estenssoro

El 7 de junio de 1985 se realizaron los comicios mencionados, arrojando el siguiente
resultado: en primer lugar se situd Hugo Bdnzer, el dictador de otros tiempos, que con su
partido Accion Democrdatica Nacionalista, ADN, obtuvo el 28,57% de los votos; en
segundo lugar se colocd, muy cerca, Paz Estenssoro, con un 26,42% vy, en un tercer
puesto muy distante, con 8,86%, el lider del MIR Jaime Paz Zamora, quien apoyara
inicialmente la gestion de Siles pero que luego se habia distanciado del gobierno y
también de las posiciones de izquierda radical para adoptar una postura mds cercana a
la socialdemocracia. Como ninguno de los candidatos habia logrado mayoria absoluta
le cupo al Congreso Boliviano escoger al presidente entre los tres candidatos mds
votados. El MNR logré los sufragios del MIR y Paz Estenssoro fue proclamado presidente,
asumiendo el 6 de agosto de ese ano.

Demds estd decir que Paz Estenssoro afrontalbba una situacion dificil, que bordeaba el
caos, y que todo el pais esperaba ansiosamente las medidas que habria de tomar. No
solo la hiperinflacion afectaba de un modo terrible la vida cotidiana de la gente sino
que ademads el pais no tenia casi reservas internacionales, todos los créditos del
extranjero estaban congelados, "el sistema tributario estaba totalmente erosionado, pues
las recaudaciones tributarias apenas alcanzaban alrededor del 1,65% del PIB" y las
empresas pUblicas estaban totalmente fuera de control. El PIB habia descendido de un
modo notable, lo mismo que los ingresos reales de los trabajadores, y "ningUn organismo
bilateral o multilateral queria hablar seriamente con el gobierno de Bolivia": sus planes de
estabilizacion eran incluso descartados en reuniones con el FMI y ofros organismos
internacionales. "El pais se enfrentaba a la dificil tarea de salir adelante con sus propios
esfuerzos”. [Id., pag. 166.]



El veterano lider aceptd el desafio y, apenas tres semanas después, el 29 de agosto de
1985, promulgd el Decreto Supremo No. 21.060 que contenia radicales disposiciones
para modificar todas las dreas importantes de la economia. La iniciativa, conocida
como la Nueva Politica Econdmica (NPE), cambid por completo el curso que venia
siguiendo Bolivia.

El decreto fue preparado en tan breve lapso gracias a la voluntad politica que
manifestd el presidente y a la labor que, de inmediato, emprendid el coordinador de su
programa econdémico, Gonzalo Sdnchez de Lozada. Se cred un equipo de trabajo
infegrado por destacadas figuras —de dentro y de fuera del MNR- que se abocd a
trabajar coordinadamente, estudiando y proponiendo soluciones para cada drea de la
politica econdmica. Las opiniones, por cierto, no eran por completo coincidentes:
diversas posiciones tedricas y prdacticas se enfrentaban a veces con pasidon, como lo
relata uno de sus protagonistas, [V.Id., pp. 95 a 101.] debatiendo incansablemente
muchas de las delicadas y complejas medidas que debian tomarse. El punto crucial
llegd cuando el equipo tuvo que decidir si se adoptaria una estrategia gradualista,
como la que habia seguido el anterior gobierno, o una de shock. "Las discusiones fueron
largas (relata Cariaga) hasta que en un momento determinado primo el criterio politico
de uno de los integrantes del grupo: el doctor Bedregal" quien "convencid a los
miembros que favorecian las medidas gradualistas, que el tratamiento shock era la
Unica salida real, creible y definitiva para eliminar las expectativas de la hiperinflacion. A
partir de ese momento las cosas avanzaron casi milagrosamente”. [Id. pags. 26—7. No es
cierto que Jeffrey Sachs haya participado en la elaboraciéon de este programa. Si bien el
prestigioso economista estuvo en contacto con Banzer en la época previa a las
elecciones, luego, durante el gobierno de Paz Estenssoro, ocupd mds bien una posicion
de "auditor externo”, en contacto frecuente con Sdnchez de Lozada, haciendo aportes
y convenciendo a los politicos en momentos en que el gobierno tenia todavia muy poca
credibilidad. Segun la misma fuente, pp. 104y 91.]

Adoptada esta decision fundamental fue tomando forma el decreto que, pocos dias
después, y sin que se filtfraran a la prensa su contenido, impactaria de un modo tan
fundamental sobre la crisis. En todo este proceso, y en los dificiles meses que siguieron, la
"voluntad férrea y la capacidad politica que demostrd [Paz Estenssoro] para llevarlo
adelante hasta sus Ultimas consecuencias, fue lo que convirtié este proyecto en un
programa exitoso y fundamental para el pais. Sin su imagen histérica, sus dotes de
estadista, su profundo conocimiento de la realidad vy, sobre todo, sin su gran astucia
politica, el conjunto de medidas que formaron parte de su programa econdmico jamdads
se habria podido implantar de una manera creible”. [Id., p. 103.]

Las medidas contendidas en el Decreto Supremo 21.060 pueden resumirse como sigue:
[Tomado en parte de Cole, Op. Cit., Cariaga, Op. Cit., Equipo Técnico de UDAPE, Op.
Cit., pp. 41 y ss., y Gonzdlez Rubi, Rafael, "Bolivia. Razones y saldos de la revuelta liberal”,
en Comercio Exterior, septiembre de 1991, pp. 853 a 856. El Decreto contfiene un total de



seis titulos y 170 articulos, donde se tratan algunas materias que no podremos mencionar,
o senalaremos solo al pasar.]

#Se establecid un régimen de cambio Unico v flexible, implementado por el Banco
Central de Bolivia a través de un sistema de subastas, haciendo que la paridad con la
divisa norteamericana quedara fijada por el mercado, aunque "administrada” por el
BCB dentro de lo que se denomina una flotacion "sucia”.

#Se autorizd a todo el sistema bancario a operar con moneda exiranjera, permitieéndose
la apertura de cuentas en cualquier divisa.

#Se liberaron los intereses.

#Se abolieron las restricciones al comercio exterior, elimindndose prohibiciones y cuotas,
y se fijo un arancel Unico del 20% para todas las importaciones, aungque esta medida
luego fue modificada parcialmente.

#Se elimind la inamovilidad laboral y se dispuso la liberacion de los salarios del sector
privado —que de alli en adelante no estarian sujetos a fijacion gubernamental-
decretdndose el fin de la indexacion que existia y del salario minimo (aunque éste
luego fue restablecido, pero a un nivel muy bajo).

#En el sector publico se congelaron los salarios hasta diciembre de 1985, se unificaron
gran cantfidad de bonos compensatorios que existian y se congelaron los cargos.

#Se mantuvo la liberacidon general de precios ya establecida, meses atrds, por el
gobierno de Siles Zuazo.

#Se elevaron los precios de los derivados del petrdleo, llevéandolos al nivel internacional,
asi como los de otros bienes y servicios provistos por las empresas publicas. El precio de
la gasolina pasd de 4 a 30 centavos de dolar por litro.

#Se adoptaron diversas disposiciones para confrolar efectivamente los flujos financieros,
los salarios y las contrataciones de personal de las empresas publicas.

#Se disolvid la Corporacién Boliviana de Fomento y la Empresa Nacional de Transporte
Automotor, pasdndose sus bienes a departamentos y municipios, y se abolieron todos
los monopolios excepto los que favorecian al estado en el campo de los
hidrocarburos, telecomunicaciones y algunos otros sectores mds. Se eliminaron los
subsidios que recibia la COMIBOL.

#A diferencia de lo ocurrido con los "paquetes” anteriores de ajuste, el Decreto 21.060
no promulgd ningun aumento general de salarios por decreto.

La reaccion inicial a las medidas fue a la vez de asombro, alivio y rechazo. Casi todos
se asombraron por la profundidad y rigor de las acciones del gobierno, pero una buena
parte de la poblacion sintid también satisfaccion, pues se admitia que sélo de un modo
drdstico y con politicas coherentes y simultdneas se podia salir de la angustiosa situacion
existente. El apoyo, por lo tanto, no tardd en llegar. Aceptaron el decreto las personas
que confiaron en que se mantendrian sus politicas, los que fueron trayendo poco a poco
sus capitales del exterior o, simplemente, reintegrandolos al sistema bancario, y una
fuerza politica fundamental: la ADN de Hugo Bd&nzer que propicid, muy poco tiempo
después, la firma de un "Pacto por la Democracia” para hacer politicamente viables las
medidas que se habian tomado.



Pero asi como llegaron apoyos no previstos hubo también reacciones virulentamente
opuestas. Las reduccion en el empleo publico fue drdstica y se eliminaron rdpidamente
mas de 40.000 cargos del sector publico, afectdndose especiaimente la COMIBOL,
donde se produjeron mas de 20.000 despidos. La COB manifestd su desagrado por Ias
medidas y fue elevando el tono de su critica hasta que, en noviembre de 1985, declard
un paro general por tiempo indeterminado. El paro llevd al gobierno a decretar el
estado de sitio y a reprimir las manifestaciones que se produjeron, pero en ningun caso la
protesta contd con el apoyo de la mayoria de la poblacién. Esta, antes que salir a
reivindicar el viejo sistema que de modo tan brutal habia naufragado, prefirié en cambio
aceptar la Nueva Politica Econdmica y confiar en el rumbo trazado.

Contribuyd a esto Ultimo la eficacia que, desde un primer momento, mostraron las
medidas. Al eliminar la dualidad del fipo de cambio y dejar que éste flotara libremente,
en un enforno en que se tomaban drdsticas acciones para reducir el déficit fiscal y se
controlaba la emisidn monetaria, el gobierno logré que la inflacidén, semana a semana,
disminuyera de modo perceptible. Lo hizo con rapidez: de una tasa semanal del 36,8% se
bajé inmediatamente al 4,6% vy al 0,8% en las dos sucesivas semanas. [V. Cariaga, Op.
Cit., pdg. 169. Las tasas semanales mencionadas representan un 250%, un 20% y un 3,2%
mensual respectivamente.]

Los resultados de las medidas, en general, fueron no sélo positivos sino hasta cierto
punto espectaculares. Las cifras del cuadro 7-3 muestran en parte esta evolucion,
aungue no de un modo tan claro como podria esperarse por la aparicion de un factor
que vino a complicar grandemente el éxito del programa: en 1986 se produjeron
descensos pronunciados en el precio de los hidrocarburos en el mercado mundial y el
valor del estano, hasta alli el principal producto de exportacion de Bolivia, continué muy
por debajo del de anos anteriores. Si en 1984 las ventas de estano habian representado
un total de 554 millones de ddlares, en 1986, en pleno desarrollo de las reformas, este
valor se situd apenas en 252 millones, descendiendo aun a 220 millones en el ano
siguiente. Esta circunstancia, y los efectos graduales de la liberacion de la economiaq,
han hecho que la composicion de las exportaciones bolivianas cambie
significativamente, desplazdndose —como en Chile— hacia productos no tradicionales,
que ya en 1990 representaban el 32% de las exportaciones totales contra apenas un 5%
en 1985.

Bolivia, habiendo detenido la inflacién y estando en proceso de sanear sus cuentas
fiscales, se dedico entonces a resolver el problema de la deuda publica. El FMI, que no
habia apoyado el ajuste de 1985, volvid a entablar conversaciones con el gobierno vy,
antes de un ano, en junio de 1986, otorgd un acuerdo de tipo stand by para fortalecer la
economia. [V.id., pag. 180 y ss.] Lentamente, a través de diversas iniciativas, se fue
reestructurando y reduciendo el endeudamiento que el pais tenia con el exterior, hasta
que, algunos anos después, Bolivia regresé al mercado voluntario de préstamos con la
banca privada.



En 1986 se realizd la reforma tributaria que el Decreto Supremo del ano anterior habia
dejado pendiente. Como todo lo relativo a los impuestos debia ser aprobado por el
Congreso de la Republica se prefirid, al inicio del ajuste, lograr mayores ingresos
preferentemente porla via del alza de los combustibles y ofros bienes que vendia el
estado. Gracias al apoyo politico a las reformas, sin embargo, se logrd luego modificar la
arcaica y complicada estructura tributaria del pais, en la que se contaban 450
impuestos diferentes que se habian ido acumulando con el tiempo, por una mucho mas
sencilla y razonable, basada exclusivamente en sélo ocho impuestos faciles de cobrar y
administrar. Es verdad que algunos de ellos pueden considerarse como muy poco
recomendables, como el impuesto a las transacciones y el que grava la renta presunta
de las empresas y las propiedades, pero en todo caso la reforma significd un aumento y
estabilizacion de la recaudacidn fiscal y una normativa clara para los actores
econdmicos. [V.id., pp. 155y ss., asi como UDAPE, Op. Cit., pag. 50.]

Hacia 1987, preocupado ante la falta de crecimiento econdmico y del ingreso real de
la poblacion, el gobierno tomd dos iniciativas disimiles que merecen comentarse. La
primera fue intentar reactivar la economia apelando en parte, nuevamente, a los
estimulos estatales y la manipulacion de ciertas variables macroecondmicas. El decreto
No. 21660, de julio de ese ano, se propuso la "Reactivacidon Econdmica” del pais, pero sus
resultados fueron magros y hasta mdas bien contraproducentes. Volvid a aumentar el
déficit, la inflacion repuntd con posterioridad y el crecimiento alcanzado fue en el mejor
de los casos bastante escaso. Prudentemente fueron abandonadas estas medidas que
podrian haber significado un retroceso hacia el tipo de politica keynesiana desarrollada
en décadas anteriores.

La ofra iniciativa, que tuvo un resultado mas feliz, fue la creacién del FES, el Fondo de
Emergencia Social. [V. UDAPE, Op. Cit., pag. 92.] En vez de proceder a otorgar subsidios
directos a la poblacién —como se hizo en otros paises— el gobierno decidié organizar un
plan de obras de infraestructura, dirigido especialmente a los sectores de menores
recursos y a las zonas mds apartadas, con el financiamiento de las enfidades
internacionales y las organizaciones no gubernamentales que decidieran colaborar. Con
estos recursos el FES realizd "proyectos intensivos en mano de obra, tales como
mejoramiento urbano, construccion y equipamiento educacional, construcciones para
salud, obras rurales y proyectos habitacionales y [...] proyectos de asistencia social, tales
como sanidad bdsica, alimentacion, medicina preventiva, capacitacion y educacion
especial." [Cariaga, Op. Cit., pdg. 199.] El FES, que habia sido concebido como un
mecanismo temporal, se mantuvo hasta 1990, cuando fue reemplazado por el Fondo de
Inversion Social (FIS), de caracteristicas bastante similares.

Para apreciar globalmente el desarrollo de esta primera etapa de las reformas
presentemos ordenadamente, a continuacion, algunos indicadores bdsicos de la
situacion boliviana.



Cuadro 7-3

Principales Indicadores Econdmicos y Sociales de Bolivig,

1985-1997
| 1985 | 1986 | 1987| 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995
Crecimiento del PIB 10 | 25| 26 2.8 | 27| 47| 53| 34| 42| 48| 37
Déficit Fiscal (1) . 81 | 23| 67 5.7 45| 58| -49 68 -60| -32| -19]
[Inflacion en % '81705| 660 107 215  166| 180| 145| 105 93| 85| 126
Desempleo (2) - s8 | 70 72| 116 02| 95 73| 54| 58 31| 36
'Salarios Reales (3) 775 | 721 947| 1199  1262[120.7|126.6| 1327 | 134.4 | 145.0 | 147.2]

(1) Del Sector Publico no Financiero

(2) Segun estimaciones oficiales y de CEPAL

3) Base enero de 1985 = 100, promedios anuales. La metodologia varia ligeramente a partir de 1993.

(*) Datos preliminares

Nota: (1) Incremento interanual del PIB; (2): Déficit Fiscal del Sector PUblico no Financiero;
(3): en %; (4): Segun estimaciones oficiales y de la CEPAL; (5): Salarios reales, base 1985 =
100, promedios anuales. La metodologia varia ligeramente a partir de 1993. Las cifras de
1996y 1997 son provisionales, existiendo pequenas discrepancias segun las fuentes
consultadas. Fuentes: Cariaga, Op. Cit., y CEPAL, Op. Cit..

Las cifras permiten apreciar, antes que nada, la penosa situacidon en que se
encontraba Bolivia antes de las reformas. S6lo uno de los indicadores del ano 1985
presenta un comportamiento favorable, el desempleo, pero en realidad dicho
porcentaje es bajo sélo porque los gobiernos anteriores habian aumentado Ias
contrataciones del sector publico sin tener en cuenta los requerimientos de la economia,
sino atendiendo de preferencia a consideraciones politicas o clientelistas. El desempleo
sube después bastante durante la gestidon de Paz Estenssoro, reflejando la necesidad de
poner orden en las cuentas publicas y en parte también por la recesidn que acarrean
inevitablemente las medidas de qjuste y, en este caso, el coyuntural descenso en los
precios del estano.

Esto Ultimo se percibe también en los datos relativos al crecimiento del PIB. Este baja al
comienzo, continuando la tendencia que tuvo durante la crisis, pero lo hace ahora
porque el estado ha dejado de estimular la economia mediante un gasto publico
desconftrolado. Lo que ocurre de 1987 en adelante, sin embargo, no puede ser
explicado por este motivo, en especial porque el decreto sobre reactivacion econdmica



habia tratado justamente de evitar dicho fendmeno. Esta es la razén, por ofra parte, de
los déficits fiscales que observamos en el cuadro.

Enfre las causas capaces de explicar este lento crecimiento de la economia boliviana,
que como puede ver el lector se prolonga —aunque atenuado- hasta los noventa, hay
dos que son fundamentales: la falta de apertura en sectores claves, como la mineria y
los hidrocarburos, que siempre han sido los mds atractivos para la inversion extranjera y
que pudieran haber dinamizado grandemente la economia, y la ausencia de una
politica de privatizaciones en el paguete de reformas. Paz Estenssoro temid que la venta
de activos del estado llevara a prdcticas corruptas, sopesd los costos politicos de las
posibles privatizaciones y finalmente se decidid por no innovar. El hecho de que el gjuste
inicial hubiese tenido, entre ofros fines, el de "devolver la hegemonia del estado sobre las
empresas publicas"”, [Id., pdg. 220. Para la discusion acerca de la falta de crecimiento v.
tambienid., pp. 154 v ss.] y las ganancias que varias de éstas comenzaron a arrojar al
poco tiempo explican también en buena parte la decisidon tomada. De todos modos el
gobierno de Paz Estenssoro se preocupd por hacer aprobar, al final de su mandato, una
ley de privatizaciones que abriria las puertas para el inicio posterior de ese proceso.

El lento crecimiento de la economia, que ha preocupado desde entonces a casi
todos los analistas, pues se considera que "tasas de crecimiento del 4% o 5% anual no son
suficientes para superar la pobreza en el pais en plazos razonables" [UDAPE, Op. Cit.,
pdag. 106. V. también Cariaga, Op. Cit., p. 214.] , puede atribuirse también en parte ala
ausencia de un marco legal consolidado y a las debilidades que exhibe el Poder Judicial
en el pais. Pero, en todo caso, la evolucion de las reformas acusd un resultado favorable.
No sdélo por la reduccion de la inflacidn a tasas que estaban muy por debajo de las que
experimentara antes Bolivia sino porque ademds, y en gran medida debido a ello, los
salarios lograron recuperarse de una manera bastante rdpida y realmente muy
significativa.

7.4 La Consolidacion

No pudo el MNR continuar en el gobierno después de las elecciones generales de
mayo de 1989. Si bien alcanzd un buen resultado estuvo lejos de obtener la mayoria de
los votos, por lo que la eleccidn del presidente recayd, otra vez, en manos del congreso.
La ADN de Banzer pactd entonces con el tercer candidato mas votado, Jaime Paz
Zamora, del MIR, y éste finalmente se impuso en la votacion.

Paz Zamora, que provenia de las filas de la izquierda y habia mantenido un discurso
contrario a las reformas durante su campana, despertd inicialmente algun recelo entre
quienes defendian el cambio producido. Se temia el regreso, mds o menos abierto, a las
politicas populistas que tanto dano habian hecho al pais en el pasado. Pero, a pesar de
la desconfianza y de los malos augurios, el nuevo gobernante no considerd prudente
provocar un vuelco en la politica econdmica: eso le hubiera podido enajenar el apoyo



de ADN y el de una buena parte del electorado, y hubiese arriesgado la estabilidad
econdmica del pais, con los costos politicos consiguientes.

Durante su mandato, en realidad, se consolidaron las reformas realizadas aunque
poco se avanzd en su profundizacion. En septiembre de 1990 el congreso aprobd una
ley que daba un marco apropiado para la nueva economia del pais, recogiendo casi
toda la normativa del Decreto Supremo 21.060 (v. supra). La nueva ley "garantizéd la
propiedad, la libertad cambiaria, la libre transferencia de capitales, intereses, dividendos
y regalias al exterior, [asi como] la libre convertibilidad" de la moneda, ayudando a
definir con mayor precision las funciones del estado en el dmbito econdmico. [Id., pag.
60.] Al ano siguiente el congreso aprobd ademds la normativa legal que permitia la
inversion privada en los importantes sectores de la mineria y el petrdleo, con lo que se
daba un sustantivo avance hacia la mayor apertura econdémica y el ingreso de
inversiones extranjeras.

Se dieron también los pasos para iniciar el ya demorado proceso de privatizacion,
aprobdndose una ley que autorizaba al estado a vender sus empresas o buscar otras
formas de participacion del capital privado. En el periodo de Paz Zamora llegaron a
privatizarse 21 empresas publicas y se liquidaron otras 7, pero el proceso, en general, no
mostré mayor vigor, pues no se tocaron los gigantes que todavia poseia el sector
publico. [V.id., pag. 64y Cariaga, Op. Cit., pp. 214 a 224, passim. | También durante
este periodo se reorganizd el Banco Central y se cerraron varios bancos estatales. La
inversion extranjera fue llegando a Bolivia en cantidades cada vez mds apreciables.

El periodo de Paz Zamora, por lo tanto, puede considerarse como el de la
consolidacion de las reformas y la estabilidad macroecondmica, tal como la lectura del
cuadro 7-3 (v. supra) permite comprobar con facilidad. Mdas importante aun, es la época
en que los partidos populistas y de izquierda van abandonando su programa y su
fraseologia anteriores, aceptando poco a poco el modelo de libre mercado y
reconociendo a éste "como el factor que alienta mayores grados de competitividad y
alienta el crecimiento econdmico”. [UDAPE, Op. Cit., pag. 97.] De alli en adelante ya
pocos en Bolivia siguen defendiendo el sistema cerrado que imperara anteriormente, el
poder desmesurado de los sindicatos, los desequilibrios fiscales y el papel rector del
estado en la economia.

En 1993, después de ganar las elecciones aungue sin obtener mayoria absuluta,
Gonzalo Sanchez de Lozada, el principal arquitecto de los ajustes de 1985, fue elegido
por el congreso para ocupar la primera magistratura de Bolivia. Un hombre claramente
comprometido a favor del liore mercado, Goni, como se lo llama popularmente, decidid
realizar algunas de las reformas estructurales pendientes alin en el pais del Altiplano.
Entre sus realizaciones destacan el otorgamiento de completa autonomia al Banco
Cenftral en 1995 y un amplio programa de privatizaciones que afectd, ahora si, a las mds
importantes empresas del pais: YPFB (petroleo), el Lioyd Aéreo Boliviano, los teléfonos, la
energia eléctrica, los ferrocarriles, etc. [V. Talvi, Ernesto, "Una vision positiva del futuro del



Uruguay: Los proximos diez anos de reformas”, exposicion realizada durante el evento
"Horizontes 97" del CERES (Centro de Estudios de la Realidad Econdmica y Social),
Montevideo, 12/11/1997, pag. 23.]

La venta de los activos estatales se ha realizado generalmente bajo una figura
bastante original, denominada capitalizacion, que opera del siguiente modo: el
comprador, generalmente una empresa o grupo internacional, se compromete a
capitalizar la empresa y realizar inversiones directas a cambio de un 50% del paguete
accionario. El 50% restante no queda en manos del gobierno sino que pasa a un fondo
de capitalizacion, que pertenece en principio a todos los bolivianos, y que constituird el
eje del sistema de fondos privados de pensiones que estd comenzando a funcionar en el
pais. [V.id., pag. 12, y Cariaga, Op. Cit, pp. 223-4.] La iniciativa es original y, en principio,
parece muy favorable para el pais desde todo punto de vista, aunque su evaluacion
concreta aun no puede realizarse porque recien estd comenzando a funcionar.

Para concluir nuestro recuento histérico sélo resta agregar que Hugo Bdnzer Sudrez, el
lider de ADN que tanto apoyara las reformas en su etapa inicial, ha sido escogido
presidente de Bolivia en 1997 con el amplio respaldo de una coalicion que abarca
practicamente a todos los partidos politicos salvo el MNR. Se mantiene asi la continuidad
politica y la alternabilidad democrdtica desde 1982, un largo periodo, sin duda, para el
pais latinoamericano que mds célebre fuera por sus constantes golpes de estado.

En el balance general del proceso de cambios, fremendamente positivo para la
nacion boliviana, merecen destacarse algunos puntos de interés. El primero se refiere a
que estas reformas fueron realizadas, a diferencia de las chilenas, dentro del marco
estricto de la democracia y sin la presion ni el apoyo de los organismos internacionales
que, como el FMI, suelen vincularse de modo tan directo a los procesos de qjuste.
Quedaron asi completamente desvirtuados los mitos que hablaban de la necesidad de
un gobierno militar para enfrentar el "costo social" de la fransformacién del viejo modelo
0 que hacian de esta transformacion apenas una "receta” del mencionado organismo
intfernacional. Lo que si fue necesaria fue la profunda conviccion y la férrea voluntad
que se tuvo al momento de lanzar el shock econdmico, la capacidad politica para
negociar y buscar acuerdos en apoyo del programa y la coherencia y profundidad de
las medidas tomadas. [V. Cariaga, Op. Cit., pp. 171 a 174.] Sin estos factores, por
supuesto, el intento hecho durante el gobierno de Paz Estenssoro hubiese fracasado
lastimosamente, como luego veremos ha sucedido en otros paises de la region.

El segundo punto a considerar es que Bolivia no tuvo que pagar un costo social tan
alto por los cambios, al menos no tal alto como lo pagd por la hiperinflacién, el
intervencionismo estatal y el dominio sin cortapisas de los sindicatos en la vida del pais.
Los indicadores sociales mds importantes muestran a las claras la forma en que ha
mejorado una situacién social que, si bien todavia estd muy alejada de lo que anhelan
los bolivianos, permite alentar fundadas esperanzas de superacion:



#El primer elemento a destacar es el incremento en los salarios reales, que hoy son mds
que el doble de lo que fueran en el peor momento de la crisis. (v. supra, cuadro 7-3)

#En educaciéon se ha avanzado también en forma notable. Sien 1976 un 35% de la
poblacion se ubicaba en la categoria "sin instruccion”, la cifra de 1992 es mucho
menor, apenas un 15%. Del mismo modo ha aumentado el porcentaje de quienes
tienen educacién primaria, subiendo del 53% al 60%, educacién secundaria, del 10% al
19%, y superior, del 2% al 5%. El analfabetismo, que
era de un 27,5% en 1985, se habia reducido a un 22,5% en 1990, segun estimaciones de
la UNESCO.

#El porcentaje de hogares que disponen de agua corriente ha crecido, para el mismo
periodo, de un 39% a un 54%. La electricidad llegaba en 1992 a un 56% de los hogares,
contra un 34% en 1976. [Id., pp. 82y 83.]

#La esperanza de vida al nacer ha aumentado, pasando de 53,7 anos en el periodo
1980-85 a 59,3 anos —un avance significativo— para el lapso 1990-95.

#La mortalidad infantil se ha ido reduciendo apreciablemente, aunque todavia estd
muy lejos de los valores de otras naciones de la regién. Ha pasado de 109,2 por mil a
75,1 por mil entre 1980-85y 1990-95, segun datos de la CEPAL.

#La cantidad de hogares bajo la llamada "linea de pobreza" también ha disminuido,
pasando de un 74% en 1976 a un valor que oscila, segun las diversas estimaciones
consultadas, entre un 50 y un 60% para finales de los ochenta.

En suma, pareceria que el "costo social" del ajuste ha estado mds en la imaginaciéon
de algunos comentaristas que en la realidad concreta que viven los bolivianos, al menos
si tomamos un periodo lo suficientemente amplio como para hacer una comparacion
bien fundada.

La fransformacion realizada por Bolivia estd, como toda transicion, aun sin
completarse del todo. Faltan realizar reformas en el dmbito laboral, en materia de
vivienda, en aspectos que tienen que ver con la descentralizacidon del poder y con la
administracion de justicia. Nadie sostiene que los bolivianos han llegado al paraiso o que
en el pais existe una irrestricta economia de mercado. Pero es importante recordar que
el proceso de cambios realizado ha permitido que Bolivia saliese del caos, la ha situado
nuevamente en la via del desarrollo econdmico, ha contribuido decisivamente a
consolidar su democracia y ha aportado mayor bienestar para todos sus habitantes.

Capitulo 7



La Hiperinflacion Boliviana

Bolivia ha sido tfradicionalmente uno de los paises mds pobres de la América Latina.
Con una economia minera y agricola, y un amplio sector indigena campesino, su ingreso
por habitante ha estado siempre entre los mds bajos de toda la regidn. La historia
boliviana, por ofra parte, ha mostrado durante largos periodos una inestabilidad
expresada en innumerables golpes de estado y dictaduras de diferente tipo, en un
contexto general en el que las Fuerzas Armadas intervenian frecuentemente en la
politica del pais y donde un sindicalismo mds o menos revolucionario adquirid un poder
desconocido en otras latitudes.

Desde 1982, sin embargo, y luego de varios anos turbulentos, Bolivia posee por primera
vez un orden democrdatico que ha logrado consolidarse al punto de que ya se han
producido cuatro fransferencias pacificas del poder a partidos o coaliciones que no
estaban en el gobierno. La alternabilidad propia de la democracia se ha
complementado de un modo admirable con el giro radical que emprendid su economia
muy poco después de haber retornado a la democracia.

Las reformas econdmicas bolivianas comenzaron en 1985, bastante después que las
chilenas pero antes que las del resto de Latinoamérica, cuando el pais vividé una crisis sin
precedentes que lo llevd a soportar una brutal hiperinflaciéon. Para esa época el
producto interno bruto por habitante del pais habia descendido acusadamente,
resultando un 20% inferior al de 1980 y superando, en la region, sdlo al de Haiti. [V. CEPAL,
Anuario Estadistico 1993, Op. Cit., pag. 188.] Ya para el momento, sin embargo, el
panorama internacional era bastante diferente al de mediados de los anos setenta.
Margaret Thatcher y luego Ronald Reagan habian emprendido importantes acciones
para llevar al Reino Unido y a los Estados Unidos a una economia mas libre y mas
apegada a los equilibrios de mercado. El keynesianismo, aceptado hasta entonces casi
como articulo de fe, comenzaba a ser abandonado en la teoria y en la practica,
mientras que el comunismo, gracias a las incipientes reformas de Gorbachov, iniciaba el
transito hacia su decadencia final. Los paises latinoamericanos, con pocas excepciones,
estaban sin embargo abrumados por la crisis de la deuda externa que se generalizé en
1982.

En 1989, muy poco antes de la caida del Muro de Berlin, el contraste entre La Paz y el
PerU de Alan Garcia, azotado en ese momento por una inflacidon descontrolada, era
sinceramente impactante. La economia boliviana mostraba a la vez estabilidad y
vitalidad, mientras que su vida politica parecia haber superado definitivamente el
estereotipo de una nacién incapaz de gobernarse a si misma. No dejaba de llamar la
atenciéon que, en tan poco tiempo, Bolivia hubiese podido experimentar un cambio tan
profundo y radical.



Al producirse en democracia el cambio estructural boliviano contradijo la tesis de
quienes sostenian que era imprescindible una dictadura para lograr imponer las
reformas. La ideaq, sin embargo, quedd flotando todavia durante algunos anos entre
muchos observadores latinoamericanos: Bolivia era un pais econdmicamente pequeno y
suU proceso de cambio —en muchos sentidos— era menos espectacular que el de Chile.
Pero, en un entorno que ya cambiaba decididamente hacia la economia de mercado,
la experiencia boliviana resultd una confirmacion importante de que podia salirse de la
grave crisis de la deuda mediante vias opuestas a las del populismo y la economia
cerrada que se practicaban hasta entonces.

7.1 Un Poco de Historia

Para comprender lo que ocurria en Bolivia antes de las reformas es necesario que nos
remontemos bastante hacia atrds, pues de ofro modo no puede percibirse el complejo
panorama de fuerzas que se presentaba al momento de la crisis. Lo haremos, claro estd,
sintetizando lo mds posible el desarrollo de los acontecimientos, pero tendremos que
comenzar nuestro andlisis en una fecha algo lejana aunque muy bien conocida por los
bolivianos: el 9 de abril de 1952.

Ese es el dia en que se produce en Bolivia una revolucion popular, encabezada por el
Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR) de Victor Paz Estenssoro, que cambiaria
por completo la faz econdmica y politica del pais. La revolucion "'movimientista” puede
ubicarse, sin mayor dificultad, dentro de los lineamientos generales que definen el
populismo latinoamericano, aungque se caracterizd por una intensidad pocas veces vista
en la region. Su contenido era francamente antioligdrquico, opuesto a la concentracion
del poder econdmico y politico que un sector muy reducido del pais habia logrado
apoydndose sobre las Fuerzas Armadas, lo que le daba por lo tanto un tinte también
antimilitarista. Contaba con el concurso del sindicalismo organizado y de su lider, Juan
Lechin, quien se convertiria, andando los anos, en un personaje casi legendario de la
politica boliviana.

Las transformaciones mas importantes que realizd la Revolucion del 9 de Abril fueron:
a) la nacionalizacion de la gran mineria del estano —principal producto de exportacion—
cuyas minas pasaron a intfegrar la COMIBOL, Corporacién Minera de Bolivia; b) una
reforma agraria que repartio la tierra entre los campesinos, creando un amplio sector de
pequenos propietarios que seria fiel al MNR por varias décadas; c) la concesidon del voto
a los analfabetos, que hasta alli no tenian derechos politicos plenos vy, d) una profunda
purga en las Fuerzas Armadas, que fueron practicamente reconstituidas en toda su
extensiéon. [V. Cole, Julio Harold, Latin America Inflation. Theoretical Interpretations and
Empirical Results, Praeger ed., New :York, 1987, pp. 47 y ss. y Gallardo Lozada, Jorge, De
Torres a Banzer: diez meses de emergencia en Bolivia, Ed. Periferia, Buenos Aires, 1972. ]



Paz Estenssoro, que gobernd de 1952 a 1956, implantd en el pais el tipo de politica
econdmica caracterizado por el proteccionismo, los subsidios, el intervencionismo vy los
gastos descontrolados del estado que describimos en capitulos anteriores. El resultado
fue un enorme desequilibrio fiscal que, a su vez, produjo una inflacion que llegd a ser la
mas alta de América Latina para ese entonces y que obligd al segundo mandatario del
MNR, Herndn Siles Zuazo, a aplicar ciertas medidas severas de control fiscal. [V. Cole, id.]

Siles gobernd hasta 1960, cuando lo sucedid ofra vez Paz Estenssoro, pero la
continuidad del régimen de la revolucion se quebrd cuatro anos mads tarde: El Gral. René
Barrientos, quien era entonces vicepresidente, retornd a la préctica de los golpes de
estado tan habitual en la anterior politica boliviana y asumié directamente el poder con
el apoyo de las fuerzas armadas.

De alli en adelante, y especialmente después de su muerte en el cargo, se abrié un
periodo de inestabilidad donde se sucedieron répidamente conspiraciones, golpes y
toda clase de regimenes politicos, incluyendo el del General Juan José Torres, que tenia
una clara orientacion socialista y llegd a gobernar durante diez meses, entre 1970y 1971,
cuando también estaban en el poder Allende en Chile y Velasco Alvarado en el PerU.
[Cf. Gallardo, J., Op. Cit.] A Torres lo derroco el Cnel. Hugo Bdnzer Sudrez, quien
implantd un régimen dictatorial, redujo en algo el papel del estado en la economia y
logroé resultados bastante positivos en cuanto a crecimiento e inflacion. En efecto, Bolivia
crecio a tasas superiores al 5% anual durante ese periodo y logré mantener la escalada
de precios dentro de limites bastante aceptables (v. infra, cuadro 7-1).

Pero a la dictadura de Banzer, a pesar de algunos aciertos en politica econdmica, le
faltaba la base de sustentacion que logré mantener a Pinochet en el poder. No habia ni
una justificacion politica sélida ni un audaz programa fundacional de reformas que
pudiera hacer aceptable ante la opinidn publica la permanencia de su régimen.
"Después de catorce anos de gobiernos ‘extra-constitucionales’ el clamor popular por la
democracia se hizo indetenible, y un movimiento de resistencia civil apoyado por la
Iglesia Catdlica forzé eventualmente a Banzer a convocar a elecciones. (Deberia
mencionarse que las presiones internacionales fambién confribuyeron ala
‘democratizacion’)." [Cole, J., Op. Cit., pag. 48. V. también supra, 3.3.] Una oleada de
huelgas de hambre que se extendid por todo el pais pesd decisivamente para que se
llegara a este resultado.

Lo que siguid fue otro de esos tipicos periodos de inestabilidad que tanto han
contribuido a crear la imagen que tuvo Bolivia como el pais de los golpes de estado. Las
elecciones de julio de 1978 fueron cuestionadas y el propio candidato supuestamente
triunfante dio un golpe incruento. A éste le siguid otro golpe en noviembre, nuevas
elecciones al ano siguiente, un presidente interino elegido por el congreso, otro golpe de
estado, ofro presidente designado por el congreso, nuevas elecciones y dos golpes de
estado mds, hasta que finaimente el Gral. Vildoso, a la sazén en el poder, convocd
nuevamente al Congreso de la Republica para que, segun la ley boliviana, designase al
Presidente de la Republica, ya que ningun candidato habia logrado mayoria absoluta



en las elecciones de 1980. El congreso eligid a quien habia obtenido la mayor votacion
en esa ocasion: se frataba nuevamente de Herndn Siles Zuazo quien, habiendo
abandonado el MNR hacia ya largo tiempo, encabezaba entonces la Unidad
Democratica Popular, una coalicion de izquierda. En total se habian sucedido siete
presidentes militares y tres civiles en apenas cuatro anos. [V.id., pp. 49-50.]

Cuando Siles asumio la presidencia en octubre de 1982 la situacion politica estaba
muy lejos de haberse consolidado y la economia, por su parte, manifestaba ya signos
preocupantes de deterioro. Las presiones de la izquierda y el sindicalismo, fortalecidos
tras los Ultimos anos de lucha, se sumaban a la presencia de una institucion militar
acostumbrada a intervenir desembozadamente en la vida politica del pais, todo lo cual
conformalba un cuadro de debilidad institucional a la que no poco contribuia la
carencia casi absoluta de una verdadera tradicion democrdatica.

La economia, por ofra parte, conducida por gobiernos débiles y transitorios que poco
hacian para mejorarla, presentaba ya los signos caracteristicos de la crisis final del
modelo de crecimiento hacia adentro. "Durante el periodo [de] 1976 a 1981, el déficit
del sector fiscal no financiero promediaba alrededor del 9,5% del PIB", [Cariaga, Juan L.,
Estabilizacion y Desarrollo. Importantes Lecciones del Programa del Programa
Econdmico de Bolivia, Ed. FCE/Los Amigos del Libro, La Paz, 1996, pdg. 29.] lo cual
inducia ya una elevada inflacion y un progresivo endeudamiento. La situacion financiera
del pais era grave: los ingresos fiscales disminuian en términos reales y del mismo modo
descendia la capacidad de pago frente a los acreedores externos. Hacia mediados de
1981 se habia llegado prdacticamente a una cesacion de pagos con el extranjero y el
gobierno militar habia apelado a un control de cambios para evitar el descenso de las
reservas. La economia, en conjunto, se precipitaba hacia una severa crisis. [V. Cole, Op.
Cit., pp. 50y 52, y Cariaga, Op. Cit., pp. 61y 64.]

Grdfico 7-1

Deuda PuUblica Externa e Inflacion en Bolivia, 1971-1982
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7.2 La Hiperinflacion

En estas delicadas condiciones llegd Herndn Siles Zuazo nuevamente a la presidencia
de Bolivia. Bajo la amenaza latente del retorno de los militares a sus prdcticas golpitas, y
ante un sindicalismo poderoso que reclamaba un rdpido restablecimiento de su nivel de
vida y estaba dispuesto a todo por conseguirlo, Siles escogiod la consolidacion de la
democracia como su meta principal. Ello parecia comprensible pues la situacion, como
se ha observado, se caracterizaba por "un sistema politico con alto grado de
inestabilidad, un estado débil y reducidos mdrgenes de gobernabilidad", [Equipo
Técnico de UDAPE (Juan Carlos Requena et al.), El Caso Boliviano. Ajuste Estructural y
Crecimiento Econdmico: Evaluacion y Perspectivas del Caso Boliviano, Ed. KAS/CIEDLA,
Buenos Aires, 1993), pdag. 8.] y una poblacion a la expectativa que depositalba muchas
esperanzas en el nuevo gobierno civil.

Siles, lamentablemente, defraudd en buena medida tales expectativas: si bien logrd
que la democracia se consolidara, su politica econdmica resultd en definitiva
desastrosa, ahondando la crisis del pais hasta un punto realmente inconcebible. La gran
paradoja de su actuacidon como gobernante es que, habiendo sido capaz de controlar
la inflaciéon provocada por Paz Estenssoro en su primer gobierno, alld por los anos
cincuenta, Siles ahora acudié a una receta totalmente inconveniente para enfrentar la
crisis, llevando asi a Bolivia a una hiperinflacion que sélo puede compararse con la que,
en tiempos de guerra o de inmediata postguerra, tuvieron Alemania, Austria, Hungria o
Polonia.



En dos aspectos fundamentales pueden resumirse las equivocaciones del nuevo
gobierno: en su manejo de las cuentas fiscales y en la politica cambiaria que adoptd
como parte del paguete de medidas econdmicas establecido en noviembre de 1982.
Ambas lineas de accidn resultaron a la postre decisivas para que toda la situacion
econdmica del pais escapase de sus manos.

El gasto fiscal aumentd bruscamente desde los mismos inicios de la nueva
administracion, mientras los ingresos, paralelamente, acusaban un fuerte deterioro. Si
descontamos los efectos de la inflacidon, ya bastante elevada para el momento, y
medimos las mdagnitudes en términos reales, en pesos de 1975 por ejemplo, encontramos
gue el gobierno elevod los gastos de 1.442 a 9.056 millones de pesos bolivianos entre el
tercer y el cuarto frimestre de 1982, en tanto que sus ingresos, durante el mismo periodo,
aumentaban apenas de 582 a 743 millones. [V. Cole, Op. Cit., pag. 53, autor a quien
seguimos en buena parte de nuestra exposicion en este punto.] Semejante desequilibrio,
que se mantuvo en los siguientes anos de su gobierno, resultaba totalmente inmanejable
y sometia a la economia en su conjunto a una tensidn que ésta era incapaz de soportar.

Los motivos de este acelerado aumento del gasto publico deben buscarse, como es
obvio, en la esfera de lo politico. La administracion, queriendo respetar los compromisos
con los partidos de izquierda vy los sindicatos, impuso aumentos generales de sueldos por
decreto, implantd la indexacion salarial, congeld precios, aumentd el nUmero de
empleados del estado —que llegaron a constituir el 26% del total de la fuerza de trabajo-
y amplié los gastos de personal de las principales empresas publicas, especialmente
YPFB y la COMIBOL. Esta Ultima llegd a tener, al ano siguiente, un déficit global
equivalente al 1,6% del PIB de todo el pais, algo bien grave si tomamos en cuenta que,
supuestamente, la COMIBOL era la principal fuente de ingresos de Bolivia. Uno de los
puntos que incluia el paquete de medidas de noviembre agravd considerablemente
estos problemas: era el que disponia la cogestion, con participacion obrera, en los
directorios de las dos empresas arriba mencionadas. [V. Cariaga, Op. Cit., pp. 29, 40, 41 y
49, a quien también seguimos en buena parte de lo que sigue.]

El primer plan de "gjuste" del gobierno de Siles, ademds, establecidé un rigido control de
cambios que abarcaba todos los tipos de transacciones en moneda extranjera, una
paridad fija para la moneda, aumentos en los precios de los derivados del petroleo —que
vendia YPFB, la industria estatizada del sector—, nuevos precios mdaximos para todos los
bienes regulados y un aumento general del 30% en el salario minimo, con incrementos
menores para las restantes categorias de asalariados. Segun el decreto todo el
comercio exterior quedaba canalizado a través del Banco Central. [Id., pdg. 48.] Una de
las medidas mds negativas fue la que pretendia "desdolarizar' la economia, convirtiendo
a pesos bolivianos todos los contratos previamente existentes en ddlares, u otras
monedas, que se hubiesen pactado entre particulares o con el sector publico.

Con este conjunto de acciones el gobierno buscaba tanto restablecer el nivel de vida
de la poblacion, ya erosionado por la inflacion, como aumentar el caudal de divisas



disponible, que habia descendido mucho y resultaba insuficiente para cumplir los
compromisos existentes con el exterior. El resultado, en cambio, fue la aparicion de un
mercado paralelo de divisas, el aumento del déficit fiscal —que llegd al 14,2% del PIB en
1982-y, en definitiva, la emergencia de una incontrolable inflacion.

Como la venta de divisas del Banco Central era prdcticamente nula, y muy escasos
los bienes que autorizaba importar, se generaron desabastecimientos puntuales que
afectaron en importante medida al aparato productivo nacional. La escasez de divisas,
por otra parte, hizo que la cotizaciéon del délar en el mercado paralelo fuese
aumentando sin pausa, pues las personas ya no podian recurrir a contfratos privados en
ddlares y tampoco se avenian a depositar sus recursos en el sistema bancario nacional,
que pagaba tasas muy por debajo de la inflacion. En sintesis, la presion por adquirir
billetes norteamericanos se fue extendiendo a sectores cada vez mds amplios de la
poblacion, al punto que gradualmente todos deseaban poseer ddlares para protegerse
de lainflacién y la demanda de la divisa aumentaba sin control. La progresion del precio
del ddlar, durante esta época, es fiel reflejo de lo que venimos exponiendo: éste se
cotizaba, en el mercado libre, a 256 pesos bolivianos en septiembre de 1982, antes de la
asuncion del nuevo gobierno, pero a fines de ese ano habia llegado ya a la cifra de 283
pesos; nueve meses después alcanzaba un valor de 761 pesos, muy superior al de la
cotizacion oficial, que todavia se mantenia en 200 pesos. Las cifras, a partir de alli,
siguieron la progresion siguiente:

Cuadro 7-1

Bolivia: Cotizacion del Dolar Norteamericano, 1982-1985

ANO Mes $ Oficial $ Paralelo
1982 |[Diciembre 200 283
1983 |Diciembre 500 1,244
1984 |Junio 2,000 3,250
Diciembre 9,000 22,100
| 1985 | Enero 9,000 60,100
Febrero 50,000 120,000
Marzo 50,000 121,000
Abril 50,000 156,600
Mayo 75,000 248,500




Junio 75,000 448,000

Julio 75,000 801,000

Agosto 75,000 | 1,050,000

Fuente: Cole, Op. Cit., pdg. 42.

La respuesta del gobierno a esta escalada fue mds bien defensiva: se actud siempre
con retraso, implementando uno tras otro varios "planes econdmicos" que sdlo consistian
en elevar los precios de algunos arficulos, devaluar la moneda vy, casi siempre, fijar
nuevas restricciones que sélo agravaban la situacion. Las devaluaciones sdlo servian
para ajustar con retardo unos precios que ya, en el mercado abierto, habian alcanzado
valores muchas veces mayores, por lo que no servian siquiera para paliar la crisis. La
brecha que mantenia el ddlar oficial, por otra parte, contribuia a agravar una situacion
donde el gobierno no poseia ya divisas, por lo que no podia cumplir entonces ni con sus
compromisos intfernacionales ni con el abastecimiento del mercado local.

Tuvo que declararse, por ello, una moratoria sobre los pagos de la deuda externa ya
en 1982, al no poder cumplirse con la reprogramacion que se habia acordado el ano
anterior. A ésta siguieron ofras moratorias parciales mientras se proclamaba, en 1984,
que el pais no pagaria al exterior mdas que una cifra equivalente al 25% de sus ingresos
por exportaciones. Si bien esta medida nunca llegd a ejecutarse cabalmente —incluso
porque era tanto el desorden causado por las continuas devaluaciones que resultaba
imposible calcular exactamente esas magnitudes— la banca internacional y los
organismos multilaterales suspendieron por completo el otorgamiento de nuevos
préstamos a Bolivia. [Id., pp. 64 vy ss.]

La politica gradualista, de hacer pequenos ajustes en los precios pero sin atacar el
déficit fiscal ni satisfacer las demandas del exterior, llevo al gobierno a una paulatina
pérdida de control sobre la situacion econdmica y politica del pais. El ddlar seguia
subiendo, y con éste la inflacidon, lo que provocaba un malestar social que se extendia
de un modo generalizado y preocupante. Los precios aumentaban a una velocidad
vertiginosa, como puede apreciarse en las cifras que transcribimos en el cuadro 7-2.

La Central Obrera Boliviana (COB), controlada por la izquierdista federacion minera
que dirigia Juan Lechin, pasd del apoyo al gobierno a oponerse frontalmente a la
gestion de Siles, mientras algo semejante iba ocurriendo con los partidos politicos que
constituian su base politica de sustentacion. Los paros, huelgas, manifestaciones y tomas
se producian cada vez con mayor frecuencia e intensidad. El pais llegd a estar
completamente paralizado en abril y en noviembre de 1984, y nuevamente en abril de
1985, por paros generales lanzados por la COB.[V. Cole, Op. Cit., pag 59.]



Pero el descontento, por cierto, no era exclusivo de los trabajadores ni de los
campesinos. Movimientos de base regional adquirian cada vez mds agresividad en sus
reclamos y protestas, tratando de lograr una mayor autonomia frente al poder central.
V. Equipo Tecnico de UDAPE, Op. Cit., pag. 31.] Todo el pais reclamaba soluciones
mientras la economia se hundia: el PIB, entre 1980 y 1986 —anos que de algun modo
enmarcan la crisis— experimentd un descenso del 10%, en tanto que la disminucién del
PIB per cdpita fue, naturalmente, mucho mayor, alcanzando al 22%. El sector informall
crecia velozmente, llegando a superar el 50% de la ocupacion total, y el descenso en los
ingresos vy la inseguridad en que se vivia modificd los valores mismos de la poblacion. No
tenian ya ningun sentido ni el ahorro ni los proyectos a mediano plazo. Se vivia con
sobresaltos, sin saber si el sueldo podia alcanzar, sin tener idea de cuanto podian valer
las cosas manana. Una fracciéon significativa de la poblacion abandond entonces por
completo la legalidad y se pasd a "la informalidad delictiva", [Cariaga, Op. Cit., pdg.
56.] en buena parte vinculada al frafico de drogas.

Cuadro 7-2

La Hiperinflacion en Bolivia: Aumentos mensuales y anuales
enellPC,en%

Inflacion

Ao Mes
Mensual | Acumulada
1982 296.5
1983 328.5
1984 [Enero | 9.6 9.6
Febrero 23.0 34.8
Marzo 21.1 63.3
Abril 63.0 166.1
Mayo 47.0 291.2
Junio 4.1 307.1
Julio 5.2 328.2
Agosto 15.0 392.4




Septiembre 37.3 576.1
Octubre 59.1 975.9
Noviembre 31.6 1,315.4
Diciembre 60.9 2,177.2
1985 |Enero |  68.8 68.8
Febrero 282.7 377.2
Marzo 124.9 496.2
Abril 111.8 566.5
Mayo 135.7 804.2
Junio 178.5 1,513.7
Julio 166.3 2,583.6
Agosto 166.5 4,367.1
Septiembre 156.5 6,891.4
Octubre 98.1 6,761.1
Noviembre 3.2 6,980.7
Diciembre 16.8 8,170.5

Fuente: Elaborado sobre la base de datos del BCB proporcionados por Cariaga, Op. Cit.,
pdag. 238.

Siles, sin apoyo y sin una politica coherente ante la crisis, intentd al final tomar algunas
medidas parciales para sanear la situacion, como la eliminacién del control de precios
en el mercado de bienes, pero ya era tarde para la rectificaciéon: sélo otfro gobierno, con
un nuevo acuerdo politico que lo respaldase, podia intentar la tarea de detener la
hiperinflacion y encarrilar nuevamente al pais. Tratando de proteger al menos la reciente
democratizacién de Bolivia, Siles, con hidalguia, optd por convocar a elecciones
anficipadas mucho antes de que concluyera su mandato. El triunfador, por esas ironias
de la historia, no fue otro que el viejo lider del MNR, el revolucionario populista de 1952,
Victor Paz Estenssoro.

7.3 La Segunda Revolucién de Paz Estenssoro

El 7 de junio de 1985 se realizaron los comicios mencionados, arrojando el siguiente
resultado: en primer lugar se situd Hugo Bdnzer, el dictador de otros tiempos, que con su
partido Accion Democrdtica Nacionalista, ADN, obtuvo el 28,57% de los votos; en
segundo lugar se colocd, muy cerca, Paz Estenssoro, con un 26,42% vy, en un tercer



puesto muy distante, con 8,86%, el lider del MIR Jaime Paz Zamora, quien apoyara
inicialmente la gestion de Siles pero que luego se habia distanciado del gobierno y
también de las posiciones de izquierda radical para adoptar una postura mds cercana a
la socialdemocracia. Como ninguno de los candidatos habia logrado mayoria absoluta
le cupo al Congreso Boliviano escoger al presidente entre los tres candidatos mds
votados. El MNR logré los sufragios del MIR y Paz Estenssoro fue proclamado presidente,
asumiendo el 6 de agosto de ese ano.

Demds estd decir que Paz Estenssoro afrontalba una situacion dificil, que bordeaba el
caos, y que todo el pais esperaba ansiosamente las medidas que habria de tomar. No
solo la hiperinflacion afectaba de un modo terrible la vida cotidiana de la gente sino
que ademads el pais no tenia casi reservas internacionales, todos los créditos del
extranjero estaban congelados, "el sistema tributario estaba totalmente erosionado, pues
las recaudaciones tributarias apenas alcanzaban alrededor del 1,65% del PIB" y las
empresas pUblicas estaban totalmente fuera de control. El PIB habia descendido de un
modo notable, lo mismo que los ingresos reales de los trabajadores, y "ningUn organismo
bilateral o multilateral queria hablar seriamente con el gobierno de Bolivia": sus planes de
estabilizacion eran incluso descartados en reuniones con el FMI y ofros organismos
internacionales. "El pais se enfrentaba a la dificil tarea de salir adelante con sus propios
esfuerzos”. [Id., pag. 166.]

El veterano lider aceptd el desafio y, apenas tres semanas después, el 29 de agosto de
1985, promulgd el Decreto Supremo No. 21.060 que contenia radicales disposiciones
para modificar todas las dreas importantes de la economia. La iniciativa, conocida
como la Nueva Politica Econdmica (NPE), cambid por completo el curso que venia
siguiendo Bolivia.

El decreto fue preparado en tan breve lapso gracias a la voluntad politica que
manifestd el presidente y a la labor que, de inmediato, emprendid el coordinador de su
programa econdmico, Gonzalo Sdnchez de Lozada. Se cred un equipo de trabajo
infegrado por destacadas figuras —de dentro y de fuera del MNR- que se abocd a
trabajar coordinadamente, estudiando y proponiendo soluciones para cada drea de la
politica econdmica. Las opiniones, por cierto, no eran por completo coincidentes:
diversas posiciones tedricas y prdacticas se enfrentaban a veces con pasion, como lo
relata uno de sus protagonistas, [V.Id., pp. 95 a 101.] debatiendo incansablemente
muchas de las delicadas y complejas medidas que debian tomarse. El punto crucial
llegd cuando el equipo tuvo que decidir si se adoptaria una estrategia gradualista,
como la que habia seguido el anterior gobierno, o una de shock. "Las discusiones fueron
largas (relata Cariaga) hasta que en un momento determinado primé el criterio politico
de uno de los integrantes del grupo: el doctor Bedregal” quien "convencid a los
miembros que favorecian las medidas gradualistas, que el tratamiento shock era la
Unica salida real, creible y definitiva para eliminar las expectativas de la hiperinflacion. A
partir de ese momento las cosas avanzaron casi milagrosamente”. [Id. pdgs. 26—7. No es
cierto que Jeffrey Sachs haya participado en la elaboraciéon de este programa. Si bien el



prestigioso economista estuvo en contacto con Banzer en la época previa a las
elecciones, luego, durante el gobierno de Paz Estenssoro, ocupd mds bien una posicion
de "auditor externo”, en contacto frecuente con Sdnchez de Lozada, haciendo aportes
y convenciendo a los politicos en momentos en que el gobierno tenia todavia muy poca
credibilidad. Segun la misma fuente, pp. 104y 91.]

Adoptada esta decision fundamental fue tomando forma el decreto que, pocos dias
después, y sin que se filtfraran a la prensa su contenido, impactaria de un modo tan
fundamental sobre la crisis. En todo este proceso, y en los dificiles meses que siguieron, la
"voluntad férrea y la capacidad politica que demostrd [Paz Estenssoro] para llevarlo
adelante hasta sus Ultimas consecuencias, fue lo que convirtid este proyecto en un
programa exitoso y fundamental para el pais. Sin su imagen histérica, sus dotes de
estadista, su profundo conocimiento de la realidad vy, sobre todo, sin su gran astucia
politica, el conjunto de medidas que formaron parte de su programa econdmico jamdads
se habria podido implantar de una manera creible”. [Id., p. 103.]

Las medidas contendidas en el Decreto Supremo 21.060 pueden resumirse como sigue:
[Tomado en parte de Cole, Op. Cit., Cariaga, Op. Cit., Equipo Técnico de UDAPE, Op.
Cit., pp. 41 y ss., y Gonzdlez Rubi, Rafael, "Bolivia. Razones y saldos de la revuelta liberal”,
en Comercio Exterior, septiembre de 1991, pp. 853 a 856. El Decreto contfiene un total de
seis titulos y 170 articulos, donde se tratan algunas materias que no podremos mencionar,
o senalaremos solo al pasar.]

#Se establecio un regimen de cambio Unico vy flexible, implementado por el Banco
Central de Bolivia a través de un sistema de subastas, haciendo que la paridad con la
divisa norteamericana quedara fijada por el mercado, aunque "administrada” por el
BCB dentro de lo que se denomina una flotacion "sucia”.

#Se autorizd a todo el sistema bancario a operar con moneda extranjera, permitiéndose
la apertura de cuentas en cualquier divisa.

#Se liberaron los intereses.

#Se abolieron las restricciones al comercio exterior, elimindndose prohibiciones y cuotas,
y se fijo un arancel Unico del 20% para todas las importaciones, aunque esta medida
luego fue modificada parcialmente.

#Se elimind la inamovilidad laboral y se dispuso la liberacion de los salarios del sector
privado —que de alli en adelante no estarian sujetos a fijacion gubernamental-
decretdndose el fin de la indexacion que existia y del salario minimo (aunque éste
luego fue restablecido, pero a un nivel muy bajo).

#En el sector publico se congelaron los salarios hasta diciembre de 1985, se unificaron
gran cantfidad de bonos compensatorios que existian y se congelaron los cargos.

#Se mantuvo la liberacidon general de precios ya establecida, meses atrds, por el
gobierno de Siles Zuazo.

#Se elevaron los precios de los derivados del petrdleo, llevandolos al nivel internacional,
asi como los de otfros bienes y servicios provistos por las empresas publicas. El precio de
la gasolina pasd de 4 a 30 centavos de dolar por litro.



#Se adoptaron diversas disposiciones para controlar efectivamente los flujos financieros,
los salarios y las contrataciones de personal de las empresas publicas.

#Se disolvid la Corporacion Boliviana de Fomento y la Empresa Nacional de Transporte
Automotor, pasdndose sus bienes a departamentos y municipios, y se abolieron todos
los monopolios excepto los que favorecian al estado en el campo de los
hidrocarburos, telecomunicaciones y algunos otros sectores mds. Se eliminaron los
subsidios que recibia la COMIBOL.

#A diferencia de lo ocurrido con los "paquetes" anteriores de ajuste, el Decreto 21.060
no promulgd ningun aumento general de salarios por decreto.

La reaccion inicial a las medidas fue a la vez de asombro, alivio y rechazo. Casi todos
se asombraron por la profundidad y rigor de las acciones del gobierno, pero una buena
parte de la poblacion sintid también satisfaccién, pues se admitia que sélo de un modo
drdstico y con politicas coherentes y simultdneas se podia salir de la angustiosa situacion
existente. El apoyo, por lo tanto, no tardd en llegar. Aceptaron el decreto las personas
gue confiaron en que se mantendrian sus politicas, los que fueron trayendo poco a poco
sus capitales del exterior o, simplemente, reintegrandolos al sistema bancario, y una
fuerza politica fundamental: la ADN de Hugo Bdnzer que propicid, muy poco tiempo
después, la firma de un "Pacto por la Democracia” para hacer politicamente viables las
medidas que se habian tomado.

Pero asi como llegaron apoyos no previstos hubo también reacciones virulentamente
opuestas. Las reduccion en el empleo publico fue drdstica y se eliminaron répidamente
mads de 40.000 cargos del sector publico, afectdndose especialmente la COMIBOL,
donde se produjeron mds de 20.000 despidos. La COB manifestd su desagrado por las
medidas y fue elevando el tono de su critica hasta que, en noviembre de 1985, declard
un paro general por tiempo indeterminado. El paro llevd al gobierno a decretar el
estado de sitio y a reprimir las manifestaciones que se produjeron, pero en ningun caso la
protesta contd con el apoyo de la mayoria de la poblacién. Esta, antes que salir a
reivindicar el viejo sistema que de modo tan brutal habia naufragado, prefirié en cambio
aceptar la Nueva Politica Econdmica y confiar en el rumbo frazado.

Contribuyd a esto Ultimo la eficacia que, desde un primer momento, mostraron las
medidas. Al eliminar la dualidad del tipo de cambio y dejar que éste flotara libremente,
en un enforno en que se tomaban drdsticas acciones para reducir el déficit fiscal y se
controlaba la emisidn monetaria, el gobierno logré que la inflacién, semana a semana,
disminuyera de modo perceptible. Lo hizo con rapidez: de una tasa semanal del 36,8% se
baj6é inmediatamente al 4,6% y al 0,8% en las dos sucesivas semanas. [V. Cariaga, Op.
Cit., pdag. 169. Las tasas semanales mencionadas representan un 250%, un 20% y un 3,2%
mensual respectivamente.]

Los resultados de las medidas, en general, fueron no sélo positivos sino hasta cierto
punto espectaculares. Las cifras del cuadro 7-3 muestran en parte esta evolucion,
aungue no de un modo tan claro como podria esperarse por la aparicion de un factor



que vino a complicar grandemente el éxito del programa: en 1986 se produjeron
descensos pronunciados en el precio de los hidrocarburos en el mercado mundial y el
valor del estano, hasta alli el principal producto de exportacion de Bolivia, continué muy
por debajo del de anos anteriores. Si en 1984 las ventas de estano habian representado
un total de 554 millones de ddlares, en 1986, en pleno desarrollo de las reformas, este
valor se situd apenas en 252 millones, descendiendo aun a 220 millones en el ano
siguiente. Esta circunstancia, y los efectos graduales de la liberacion de la economiaq,
han hecho que la composicion de las exportaciones bolivianas cambie
significativamente, desplazdndose —como en Chile— hacia productos no tradicionales,
que ya en 1990 representaban el 32% de las exportaciones totales contra apenas un 5%
en 1985.

Bolivia, habiendo detenido la inflacién y estando en proceso de sanear sus cuentas
fiscales, se dedico entonces a resolver el problema de la deuda publica. El FMI, que no
habia apoyado el ajuste de 1985, volvid a entablar conversaciones con el gobierno y,
antes de un ano, en junio de 1986, otorgd un acuerdo de tipo stand by para fortalecer la
economia. [V.id., pag. 180 y ss.] Lentamente, a través de diversas iniciativas, se fue
reestructurando y reduciendo el endeudamiento que el pais tenia con el exterior, hasta
que, algunos anos después, Bolivia regresé al mercado voluntario de préstamos con la
banca privada.

En 1986 se realizd la reforma tributaria que el Decreto Supremo del ano anterior habia
dejado pendiente. Como todo lo relativo a los impuestos debia ser aprobado por el
Congreso de la Republica se prefirid, al inicio del ajuste, lograr mayores ingresos
preferentemente por la via del alza de los combustibles y ofros bienes que vendia el
estado. Gracias al apoyo politico a las reformas, sin embargo, se logré luego modificar la
arcaica y complicada estructura fributaria del pais, en la que se contaban 450
impuestos diferentes que se habian ido acumulando con el tiempo, por una mucho mds
sencilla y razonable, basada exclusivamente en sélo ocho impuestos faciles de cobrary
administrar. Es verdad que algunos de ellos pueden considerarse como muy poco
recomendables, como el impuesto a las transacciones y el que grava la renta presunta
de las empresas y las propiedades, pero en todo caso la reforma significd un aumento y
estabilizacion de la recaudacion fiscal y una normativa clara para los actores
econdmicos. [V.id., pp. 155y ss., asi como UDAPE, Op. Cit., pdag. 50.]

Hacia 1987, preocupado ante la falta de crecimiento econdmico y del ingreso real de
la poblacion, el gobierno tomo dos iniciativas disimiles que merecen comentarse. La
primera fue intentar reactivar la economia apelando en parte, nuevamente, a los
estimulos estatales y la manipulacion de ciertas variables macroecondmicas. El decreto
No. 21660, de julio de ese ano, se propuso la "Reactivacion Econdmica" del pais, pero sus
resultados fueron magros y hasta mdas bien contraproducentes. Volvid a aumentar el
déficit, la inflacion repuntd con posterioridad y el crecimiento alcanzado fue en el mejor
de los casos bastante escaso. Prudentemente fueron abandonadas estas medidas que



podrian haber significado un retroceso hacia el tipo de politica keynesiana desarrollada
en décadas anteriores.

La ofra iniciativa, que tuvo un resultado mas feliz, fue la creacion del FES, el Fondo de
Emergencia Social. [V. UDAPE, Op. Cit., pag. 92.] En vez de proceder a otorgar subsidios
directos a la poblacidén —como se hizo en otros paises— el gobierno decidié organizar un
plan de obras de infraestructura, dirigido especialmente a los sectores de menores
recursos y a las zonas mds apartadas, con el financiamiento de las enfidades
internacionales y las organizaciones no gubernamentales que decidieran colaborar. Con
estos recursos el FES realizd "proyectos intensivos en mano de obra, tales como
mejoramiento urbano, construccion y equipamiento educacional, construcciones para
salud, obras rurales y proyectos habitacionales vy [...] proyectos de asistencia social, tales
como sanidad bdsica, alimentacion, medicina preventiva, capacitacion y educacion
especial." [Cariaga, Op. Cit., pdg. 199.] El FES, que habia sido concebido como un
mecanismo temporal, se mantuvo hasta 1990, cuando fue reemplazado por el Fondo de
Inversion Social (FIS), de caracteristicas bastante similares.

Para apreciar globalmente el desarrollo de esta primera etapa de las reformas
presentemos ordenadamente, a continuacién, algunos indicadores bdsicos de la
sifuacion boliviana.

Cuadro 7-3
Principales Indicadores Econdmicos y Sociales de Bolivig,
1985-1997

| | 1985 | 1986 | 1987 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995
Crecimiento del PIB 10 | 25| 26 2.8 | 27| 47| 53| 34| 42| 48| 37
| Déficit Fiscal (1) 81 | 23| 67 5.7 45 58 -49| 68| -60| 32| -19]
[Inflacion en % '81705| 660 107 215  166| 180| 145| 105 93| 85| 126
Desempleo (2) ' 58 | 70| 72| 116 102| 95 73| 54| 58 31, 36
'Salarios Reales (3) 775 | 721|947 119.9|  126.2|129.7 126.6 | 132.7 | 134.4 | 145.0 1472

(1) Del Sector Publico no Financiero

2) Segun estimaciones oficiales y de CEPAL

3) Base enero de 1985 = 100, promedios anuales. La metodologia varia ligeramente a partir de 1993.

(*) Datos preliminares




Nota: (1) Incremento interanual del PIB; (2): Déficit Fiscal del Sector PUblico no Financiero;
(3): en %; (4): Segun estimaciones oficiales y de la CEPAL; (5): Salarios reales, base 1985 =
100, promedios anuales. La metodologia varia ligeramente a partir de 1993. Las cifras de
1996 y 1997 son provisionales, existiendo pequenas discrepancias segun las fuentes
consultadas. Fuentes: Cariaga, Op. Cit., y CEPAL, Op. Cit..

Las cifras permiten apreciar, antes que nada, la penosa situacion en que se
encontraba Bolivia antes de las reformas. S6lo uno de los indicadores del ano 1985
presenta un comportamiento favorable, el desempleo, pero en realidad dicho
porcentaje es bajo sélo porque los gobiernos anteriores habian aumentado las
contrataciones del sector publico sin tener en cuenta los requerimientos de la economia,
sino atendiendo de preferencia a consideraciones politicas o clientelistas. El desempleo
sube después bastante durante la gestidon de Paz Estenssoro, reflejando la necesidad de
poner orden en las cuentas publicas y en parte también por la recesidn que acarrean
inevitablemente las medidas de ajuste y, en este caso, el coyuntural descenso en los
precios del estano.

Esto Ultimo se percibe también en los datos relativos al crecimiento del PIB. Este baja al
comienzo, continuando la tendencia que tuvo durante la crisis, pero lo hace ahora
porgue el estado ha dejado de estimular la economia mediante un gasto publico
descontrolado. Lo que ocurre de 1987 en adelante, sin embargo, no puede ser
explicado por este motivo, en especial porque el decreto sobre reactivacion econdémica
habia tratado justamente de evitar dicho fendmeno. Esta es la razén, por ofra parte, de
los déficits fiscales que observamos en el cuadro.

Entre las causas capaces de explicar este lento crecimiento de la economia bolivianag,
que como puede ver el lector se prolonga —aunque atenuado- hasta los noventa, hay
dos que son fundamentales: la falta de apertura en sectores claves, como la mineria y
los hidrocarburos, que siempre han sido los mds atractivos para la inversidon extranjera y
que pudieran haber dinamizado grandemente la economia, y la ausencia de una
politica de privatizaciones en el paquete de reformas. Paz Estenssoro temid que la venta
de activos del estado llevara a prdcticas corruptas, sopesd los costos politicos de las
posibles privatizaciones y finalmente se decidid por no innovar. El hecho de que el gjuste
inicial hubiese tenido, entre otros fines, el de "devolver la hegemonia del estado sobre las
empresas publicas"”, [Id., pdg. 220. Para la discusion acerca de la falta de crecimiento v.
tambienid., pp. 154 vy ss.] y las ganancias que varias de éstas comenzaron a arrojar al
poco fiempo explican también en buena parte la decision tomada. De todos modos el
gobierno de Paz Estenssoro se preocupd por hacer aprobar, al final de su mandato, una
ley de privatizaciones que abriria las puertas para el inicio posterior de ese proceso.

El lento crecimiento de la economia, que ha preocupado desde entonces a casi
todos los analistas, pues se considera que "tasas de crecimiento del 4% o 5% anual no son
suficientes para superar la pobreza en el pais en plazos razonables" [UDAPE, Op. Cit.,
pag. 106. V. tfambien Cariaga, Op. Cit., p. 214.] , puede aftribuirse también en parte a la



ausencia de un marco legal consolidado y a las debilidades que exhibe el Poder Judicial
en el pais. Pero, en todo caso, la evolucién de las reformas acusd un resultado favorable.
No sdélo por la reduccion de la inflacidn a tasas que estaban muy por debajo de las que
experimentara antes Bolivia sino porque ademds, y en gran medida debido a ello, los
salarios lograron recuperarse de una manera bastante rdpida y realmente muy
significativa.

7.4 La Consolidacion

No pudo el MNR continuar en el gobierno después de las elecciones generales de
mayo de 1989. Si bien alcanzd un buen resultado estuvo lejos de obtener la mayoria de
los votos, por lo que la eleccidn del presidente recayd, otra vez, en manos del congreso.
La ADN de Banzer pactd entonces con el tercer candidato mds votado, Jaime Paz
Zamora, del MIR, y éste finalmente se impuso en la votacion.

Paz Zamora, que provenia de las filas de la izquierda y habia mantenido un discurso
contrario a las reformas durante su campana, despertd inicialmente algun recelo entre
quienes defendian el cambio producido. Se temia el regreso, mds o menos abierto, a las
politicas populistas que tanto dano habian hecho al pais en el pasado. Pero, a pesar de
la desconfianza y de los malos augurios, el nuevo gobernante no considerd prudente
provocar un vuelco en la politica econdmica: eso le hubiera podido enajenar el apoyo
de ADN y el de una buena parte del electorado, y hubiese arriesgado la estabilidad
econdmica del pais, con los costos politicos consiguientes.

Durante su mandato, en realidad, se consolidaron las reformas realizadas aunque
poco se avanzd en su profundizacion. En septiembre de 1990 el congreso aprobd una
ley que daba un marco apropiado para la nueva economia del pais, recogiendo casi
toda la normativa del Decreto Supremo 21.060 (v. supra). La nueva ley "garantizéd la
propiedad, la libertad cambiariq, la libre transferencia de capitales, intereses, dividendos
y regalias al exterior, [asi como] la libre convertibilidad" de la moneda, ayudando a
definir con mayor precision las funciones del estado en el dmbito econdmico. [Id., pag.
60.] Al ano siguiente el congreso aprobd ademds la normativa legal que permitia la
inversion privada en los importantes sectores de la mineria y el petrdleo, con lo que se
daba un sustantivo avance hacia la mayor apertura econdmica y el ingreso de
inversiones extranjeras.

Se dieron también los pasos para iniciar el ya demorado proceso de privatizacion,
aprobdndose una ley que autorizaba al estado a vender sus empresas o buscar otras
formas de participacion del capital privado. En el periodo de Paz Zamora llegaron a
privatizarse 21 empresas publicas y se liquidaron otras 7, pero el proceso, en general, no
mostré mayor vigor, pues no se tocaron los gigantes que todavia poseia el sector
publico. [V.id., pdg. 64y Cariaga, Op. Cit., pp. 214 a 224, passim. ] También durante



este periodo se reorganizd el Banco Central y se cerraron varios bancos estatales. La
inversion extranjera fue llegando a Bolivia en cantidades cada vez mds apreciables.

El periodo de Paz Zamora, por lo tanto, puede considerarse como el de la
consolidacion de las reformas y la estabilidad macroecondmica, tal como la lectura del
cuadro 7-3 (v. supra) permite comprobar con facilidad. Mds importante adn, es la época
en que los partidos populistas y de izquierda van abandonando su programa y su
fraseologia anteriores, aceptando poco a poco el modelo de libre mercado y
reconociendo a éste "como el factor que alienta mayores grados de competitividad y
alienta el crecimiento econdmico”. [UDAPE, Op. Cit., pag. 97.] De alli en adelante ya
pocos en Bolivia siguen defendiendo el sistema cerrado que imperara anteriormente, el
poder desmesurado de los sindicatos, los desequilibrios fiscales y el papel rector del
estado en la economia.

En 1993, después de ganar las elecciones aungue sin obtener mayoria absuluta,
Gonzalo S&nchez de Lozada, el principal arquitecto de los ajustes de 1985, fue elegido
por el congreso para ocupar la primera magistratura de Bolivia. Un hombre claramente
comprometido a favor del libore mercado, Goni, como se lo llama popularmente, decidio
realizar algunas de las reformas estructurales pendientes aun en el pais del Altiplano.
Entre sus realizaciones destacan el otorgamiento de completa autonomia al Banco
Cenfral en 1995 y un amplio programa de privatizaciones que afectd, ahora si, alas mas
importantes empresas del pais: YPFB (petrdleo), el Lioyd Aéreo Boliviano, los teléfonos, la
energia eléctrica, los ferrocarriles, etc. [V. Talvi, Ernesto, "Una vision positiva del futuro del
Uruguay: Los proximos diez anos de reformas”, exposicion realizada durante el evento
"Horizontes 97" del CERES (Centro de Estudios de la Realidad Econdmica y Social),
Montevideo, 12/11/1997, pag. 23]

La venta de los activos estatales se ha realizado generalmente bajo una figura
bastante original, denominada capitalizaciéon, que opera del siguiente modo: el
comprador, generalmente una empresa o grupo intfernacional, se compromete a
capitalizar la empresa y realizar inversiones directas a cambio de un 50% del paguete
accionario. El 50% restante no queda en manos del gobierno sino que pasa a un fondo
de capitalizacion, que pertenece en principio a todos los bolivianos, y que constituird el
eje del sistema de fondos privados de pensiones que estd comenzando a funcionar en el
pais. [V.id., pag. 12, y Cariaga, Op. Cit, pp. 223-4.] La iniciativa es original y, en principio,
parece muy favorable para el pais desde todo punto de vista, aunque su evaluacion
concreta aun no puede realizarse porque recien estd comenzando a funcionar.

Para concluir nuestro recuento histérico soélo resta agregar que Hugo Bdnzer Sudrez, el
lider de ADN que tanto apoyara las reformas en su etapa inicial, ha sido escogido
presidente de Bolivia en 1997 con el amplio respaldo de una coalicion que abarca
practicamente a todos los partidos politicos salvo el MNR. Se mantiene asi la continuidad
politica y la alternabilidad democrdtica desde 1982, un largo periodo, sin duda, para el
pais latinoamericano que mds célebre fuera por sus constantes golpes de estado.



En el balance general del proceso de cambios, fremendamente positivo para la
nacion boliviana, merecen destacarse algunos puntos de interés. El primero se refiere a
que estas reformas fueron realizadas, a diferencia de las chilenas, dentro del marco
estricto de la democracia vy sin la presidon ni el apoyo de los organismos internacionales
que, como el FMI, suelen vincularse de modo tan directo a los procesos de qjuste.
Quedaron asi completamente desvirtuados los mitos que hablaban de la necesidad de
un gobierno militar para enfrentar el "costo social" de la tfransformacion del viejo modelo
0 que hacian de esta transformacion apenas una "receta” del mencionado organismo
internacional. Lo que si fue necesaria fue la profunda conviccion y la férrea voluntad
que se tuvo al momento de lanzar el shock econdmico, la capacidad politica para
negociar y buscar acuerdos en apoyo del programa y la coherencia y profundidad de
las medidas tomadas. [V. Cariaga, Op. Cit., pp. 171 a 174.] Sin estos factores, por
supuesto, el intento hecho durante el gobierno de Paz Estenssoro hubiese fracasado
lastimosamente, como luego veremos ha sucedido en otfros paises de la region.

El segundo punto a considerar es que Bolivia no tuvo que pagar un costo social tan
alto por los cambios, al menos no tal alto como lo pagod por la hiperinflacion, el
intervencionismo estatal y el dominio sin cortapisas de los sindicatos en la vida del pais.
Los indicadores sociales mds importantes muestran a las claras la forma en que ha
mejorado una situacion social que, si bien todavia estd muy alejada de o que anhelan
los bolivianos, permite alentar fundadas esperanzas de superacion:

#E| primer elemento a destacar es el incremento en los salarios reales, que hoy son mds
que el doble de lo que fueran en el peor momento de la crisis. (v. supra, cuadro 7-3)

#En educacién se ha avanzado también en forma notable. Sien 1976 un 35% de la
poblacion se ubicaba en la categoria "sin instrucciéon”, la cifra de 1992 es mucho
menor, apenas un 15%. Del mismo modo ha aumentado el porcentaje de quienes
tienen educacién primaria, subiendo del 53% al 60%, educacién secundaria, del 10% al
19%, y superior, del 2% al 5%. El analfabetismo, que
era de un 27,5% en 1985, se habia reducido a un 22,5% en 1990, segun estimaciones de
la UNESCO.

#El porcentaje de hogares que disponen de agua corriente ha crecido, para el mismo
periodo, de un 39% a un 54%. La electricidad llegaba en 1992 a un 56% de los hogares,
contra un 34% en 1976. [Id., pp. 82y 83.]

#La esperanza de vida al nacer ha aumentado, pasando de 53,7 anos en el periodo
1980-85 a 59,3 anos —un avance significativo- para el lapso 1990-95.

#La mortalidad infantil se ha ido reduciendo apreciablemente, aunque todavia estd
muy lejos de los valores de otras naciones de la regién. Ha pasado de 109,2 por mil a
75,1 por mil entre 1980-85 y 1990-95, segun datos de la CEPAL.

#La cantidad de hogares bajo la llamada "linea de pobreza" también ha disminuido,
pasando de un 74% en 1976 a un valor que oscila, segun las diversas estimaciones
consultadas, entre un 50 y un 60% para finales de los ochenta.



En suma, pareceria que el "costo social" del ajuste ha estado mds en la imaginacion
de algunos comentaristas que en la realidad concreta que viven los bolivianos, al menos
si tomamos un periodo lo suficientemente amplio como para hacer una comparacion
bien fundada.

La tfransformaciéon realizada por Bolivia estd, como toda transicion, aun sin
completarse del todo. Faltan realizar reformas en el dmbito laboral, en materia de
vivienda, en aspectos que tienen que ver con la descentralizacion del poder y con la
administracion de justicia. Nadie sostiene que los bolivianos han llegado al paraiso o que
en el pais existe una irrestricta economia de mercado. Pero es importante recordar que
el proceso de cambios realizado ha permitido que Bolivia saliese del caos, la ha situado
nuevamente en la via del desarrollo econdmico, ha contribuido decisivamente a
consolidar su democracia y ha aportado mayor bienestar para todos sus habitantes.

Capitulo 9

Venezuela: La Resistencia al Cambio

Corria el ano 1989, un ano singular y pleno de acontecimientos que seguramente
pasard a la historia como el inicio de una nueva época. El comunismo se debatia en su
crisis final, consumido hasta el punto de no poder ya sobrevivir. En América Lating,
conmovida aun por la profunda crisis de la deuda, se intentalban soluciones que iban
desde las reformas sistemdaticas emprendidas por Chile y Bolivia hasta el retorno
empecinado hacia el pasado que perseguia —ya exhausto- el gobierno de Alan Garcia
en el Pery. Otfras naciones, como Argentina o Brasil, habian adoptado la solucién de
hacer ajustes parciales o cosméticos y soportaban dificultades que parecia crecer con
el tiempo.

En ese ano memorable, que también trajo cambios sustantivos hacia la democracia
en nuestra region, como en Chile y Paraguay, varios paises comenzaron a tantear el
camino de las fransformaciones hacia una economia mds abierta. Uno de ellos,
Venezuelq, o hizo de un modo tan traumdtico y accidentado que sufriria un retroceso
capaz de detener ese proceso durante varios anos. Eso alimentaria, de paso, algunas de
las peores leyendas negras acerca de las reformas en toda América Latina.



Después de haber visto los casos bdsicamente exitosos de Chile y de Bolivia, y luego
de resenar la mdas gradual pero también efectiva tranformacion mexicana, conviene
que nos detengamos ahora a estudiar lo sucedido en Venezuela, un pais -también
petrolero como México- que puede considerarse en rigor como un caso atipico o
desviado en el concierto latinoamericano. Porque Venezuela aun hoy, en 1998, [al final
de este capitulo agregamos, en enero de 2001, una necesaria actualizacion], no ha
podido culminar las reformas esenciales que podrian haberla llevado hacia una
economia y una sociedad mds abiertas.

Visitando diversas ciudades de Latinoamérica hemos escuchado con reiteracion,
formulada de una manera u ofra, la misma inquietante pregunta: scomo es que un pais
tan rico como Venezuela se encuentra en una situacion tan deprimida en lo econdmico
y tan inestable en lo politico? sQué ha quedado de los inmensos recursos que recibiera —
y que recibe- como pais petrolero? Quienes conocimos el pais pujante y en rapido
crecimiento de comienzos de los setenta, quienes recordamos el ejemplo de
democracia y de respeto a los derechos humanos que Venezuela fuera hasta hace no
tantos anos, tenemos motivos sobrados para deplorar lo sucedido y para enfocar
nuestro andlisis en los avatares del Ultimo cuarto de siglo. Y la pregunta general,
abstracta, que tantas veces se nos ha formulado, debe entfonces expresarse de modos
mds concretos y especificos: spor qué fracasaron las reformas iniciadas en 19892 5Se
tratd de un mal diseno o del efecto de circunstancias que no pudieron controlarse? sPor
qué no ha habido, tampoco, un nuevo impulso tfransformador capaz de hacer regresar
al pais caribeno ala senda de la estabilidad y el crecimiento? 3Qué ha sucedido para
gue Venezuela no pudiera encaminarse, como los ofros paises latinoamericanos, hacia
una economia mds apegada al mercado y una sociedad mads libre y democrdtica?

Para buscar una respuesta a estos interrogantes serd preciso que, como en los casos
anteriores, sigamos el método de efectuar un recuento histérico que nos permita
apreciar, con la debida perspectiva, las fuerzas y las circunstancias que han llevado a la
presente situacion de Venezuela.

9.1 El Estado Rentista

Venezuela, como es bien sabido, es uno de los mds importantes productores de
petréleo del mundo. Desde comienzos del siglo XX se ha mantenido entre los principales
exportadores del planeta y el nivel de sus reservas hace suponer que continuard por
mucho tiempo en los primeros lugares de esa lista. El petréleo, a diferencia de otfros
productos primarios de exportacion, se ha caracterizado siempre por su elevada
demanda y su alto precio en las transacciones internacionales, otorgando asi a quienes
lo poseen una situaciéon muy favorable en el mercado.

En América Latina, y Venezuela en eso no es una excepcion, los productos del
subsuelo pertenecen por ley a la nacidon y no a los particulares que poseen las tierras



donde se encuentran los yacimientos, segun la legislacion vigente heredada desde la
época de la colonia. Esta circunstancia cred, a poco de iniciada la explotaciéon de los
recursos petroleros, una peculiar asimetria entre el estado y la sociedad civil que tendria
consecuencias, verdaderamente, de muy largo alcance.

Venezuela, en aquel tiempo, era un pais rural y pobre, de los menos desarrollados de
Latinoameérica. [V. Baptista, Asdrdbal, "Mas alld de Pesimismo y del Optimismo: Las
Transformaciones Fundamentales del Pais", en Naim, Moisés y Ramon Pinango, El Caso
Venezuela, una llusion de Armonia, Ed. IESA, Caracas, 1984, pp. 20 a 40, y Ball M., Carlos,
"Venezuela: el triste caso de un gobierno rico y un pais paupérrimo”, en Levine, Barry B.
(comp), El Desafio Neoliberal, El Fin del Tercermundismo en América Latina, Ed. Norma,
Bogotd, 1992, pdg. 285.] Sus agentes econdmicos no poseian ni la tecnologia ni el
capital capaces de generar una produccion de envergadura vy, por lo tanto, de pagar
elevados impuestos. Pero el estado si podia recibir ingresos cada vez mayores bajo la
forma de regalias y derechos de concesion por la explotaciéon petrolera, que crecia a un
ritmo muy veloz debido a la incesante expansion de la demanda mundial. Por eso el
estado, a efectos prdacticos, quedo liberado de la necesidad de recurrir a la presion
impositiva sobre los particulares para obtener sus ingresos, ya que los conseguia en
abundancia de las concesionarias petroleras que trabajaban en el pais. Los gobiernos
pudieron asi independizarse en gran medida de la marcha de la economia interior y
esta relativa independencia los hizo entonces menos responsables ante sus ciudadanos,
situdndose en un papel mds similar al de un rentista que recibe ingresos derivados de un
recurso que confrola que al de una institucion politica que debe negociar y recaudar,
ano a ano, lo que recibird de los confribuyentes. [Cf. Kornblith, Miriam, "Crisis vy
transformacion del sistema politico venezolano", en Hofmeister, Wilhelm, y Josef Thesing,
Transformacion de los Sistemas Politicos en América Latina, Ed. Konrad Adenauer
Stiftung-CIEDLA, Buenos Aires, 1995, pdgs. 352 y 353.]

El estado, en tales circunstancias, comenzd a crecer, asumiendo un papel cada vez
mas importante en la economia y en la vida social. Controlarlo significaba poseer la
llave para realizar las politicas que se quisiesen, sin enojosas limitaciones, y para intervenir
casi como "desde afuera” sobre las actividades del pais. Los recursos eran cuantiosos y
muchas, sin duda, las necesidades de la poblacion: por eso, superando vicisitudes
politicas y luchas ideoldgicas que no es del caso relatar aqui, en Venezuela se
desenvolvié un rdpido proceso de modernizacidn que se inicidé en 1936 —cuando acabd
la dictadura de Juan V. Godmez-y continud ininterrumpidamente hasta bien entrados los
anos setenta. En pocas décadas el pais se urbanizd intensamente, se edificd un sistema
de educacion publica casi desde la nada, se desarrollaron efectivas acciones de
saneamiento ambiental, se cred una infraestructura de comunicaciones, transporte y
servicios puUblicos que, a pesar de sus limitaciones, resultaba impresionante si ftomamos
en cuenta los puntos de partida y la velocidad con la que, histéricamente hablando, se
produjeron estos cambios. [V. Bapftista, Op. Cit.]



Con una poblacidén que cada vez recibia mayores ingresos reales, con un crecimiento
econdmico sostenido y, a partir de 1958, con un sistema democrdtico que se consolidd a
través de pactos interpartidarios y de las enormes transferencias que desde el gobierno
se hacian a la poblacién, Venezuela parecia destinada a integrar, hace unas fres
décadas, el selecto grupo de las naciones desarrolladas del planeta. [V. Ball, C., Op. Cit.,
pag. 287 y 288, passim.] Poco después, sin embargo, y justo en el momento en que los
precios petroleros subian dramdaticamente en el mercado mundial, comenzaron a
percibirse las debilidades del proceso de moder- nizacidn que en estas lineas estamos
esbozando.

Porque la economia venezolana, especialmente a partir de los anos cincuenta,
adoptd todas las prdacticas intervencionistas a las que hemos tenido oportunidad de
referirnos en los capitulos 2 y 3. Se establecieron altos aranceles, se traté de fomentar,
con amplios recursos financieros, una industria nacional que sustituyera gran variedad de
productos importados, se restringid la entrada de los particulares a muchos mercados y,
gradualmente, se fue adoptando un tipo de legislacion cada vez mds intervencionista.
Las finanzas publicas, sin embargo, funcionaban dptimamente: con los ingentes ingresos
peftroleros los gobiernos no incurrian en déficits dignos de mencidon mientras que la
moneda, con la inyeccidén constante de los ddlares petroleros, mantenia una estabilidad
envidiable. La inflacion y el endeudamiento externo eran practicamente desconocidos
en el pais. La industria y la agricultura crecian, a pesar de sus manifiestas ineficiencias,
porgue las altas barreras proteccionistas impedian que una moneda local fuerte
permitiese a los ciudadanos adquirir los bienes importados que, de otro modo, les
hubiesen resultado increiblemente baratos.

En suma, el modelo intervencionista parecia funcionar bastante bien en el caso de un
pais petrolero cuyos gobiernos recibian regularmente grandes sumas que se
incorporaban a su presupuesto general. Los defectos del sistema permanecian
encubiertos por esta circunstancia, en tanto el pais continuaba con su alto crecimiento y
su acelerada modernizacion. Pero esos defectos existian, se hallaban por asi decir
latentes, y sdlo hubo que esperar algunos anos para que se pudiesen manifestar con
toda su devastadora intensidad.

9.2 Decadencia y Cirisis

No fue por falta de recursos sino, paraddjicamente, en el preciso momento en que
éstos aumentaron, cuando comenzd a notarse que algo no funcionaba del todo bien
en Venezuela. El embargo petrolero drabe que siguid a la guerra arabe-israeli de 1973
elevod los precios de los hidrocarburos de una manera brusca y casi increible: el barril de
crudo, que se coftizara durante muchos anos a un valor que oscilaba alrededor de los
dos ddlares pasd en pocos meses a costar 11 ddlares. Los ingresos publicos venezolanos
se cuadruplicaron, por ese motivo, en 1974, y el estado se vio de pronto con una
descomunal masa de recursos a los que en principio no se sabia bien qué destino dar.



Carlos Andrés Pérez, elegido presidente en diciembre de 1973, comenzd asi su gobierno
en circunstancias que poco suelen darse en los anales de |a historia: con un
considerable exceso de recursos que, de un modo u otro, tendria que utilizar.

El gobernante, perteneciente al mas tradicional partido del pais, Accion Democratica
—de orientacion socialdemadcrata—, reacciond naturalmente segun su tradicion
ideologica y los postulados que éste defendia desde su fundacion: los nuevos recursos
serian empleados para alentar desde el estado el desarrollo nacional y para elevar el
nivel de vida de los habitantes. En el primer sentido se emprendieron gigantescos
proyectos industriales que, se suponia, sentarian las bases para una economia
independiente del extranjero y de la propia exportacion petrolera, haciéndose
inversiones enormes en el sector ya nacionalizado de la economia. [Cf. Ball, Op. Cit., p.
288.] Se expandid la capacidad de generaciéon de energia eléctrica y la produccion de
aluminio, se nacionalizd la mineria del hierro y se amplid la producciéon estatal de acero
y, como punto principal, se estatizd por completo todo lo relativo a la exploracidn,
extraccion, produccion, refinacion y distribucidon del petrdleo y de sus derivados. "La
estatizacion del petréleo significd un cambio radical: por primera vez desde la muerte
del general Gomez [diciembre de 1935], el poder politico y econdmico residia
nuevamente en las mismas manos: en las del jefe de Estado". [Id., pag. 295-6.]

El papel del estado en la economia venezolana crecid asi rdpidamente, de tal modo
que al final de este gobierno existian ya nada menos que 137 empresas del estado, 71
mixtas o de participacion estatal y 48 Institutos Autdnomos. [V. Sabino, Carlos, Empleo v
Gasto Publico en Venezuela, Ed. Panapo, Caracas, 1988, pdg. 96.] El sector pUblico se
habia hecho cargo de lo que se consideraban industrias "estratégicas" —petrdleo, hierro,
aluminio, hierro, electricidad- pero también de ofras ramas menos convencionales,
como la producciéon de azdcar, la gerencia de hoteles o el acopio de productos
agricolas. [Cf. Kornblith, Op. Cit., pdg. 355.]

En materia social, y como modo de hacer llegar la riqueza petrolera a todos los
habitantes, los sueldos y salarios fueron aumentados por decreto y Pérez decidid
combatir la inflacién, que se habia presentado en el pais por primera vez en muchos
anos y alcanzaba ahora cifras cercanas al 10% anual, [V. Toro Hardy, José, Fundamentos
de Teoria Econdmica. Un Andlisis de la Politica Econdmica Venezolana, Ed. Panapo,
Caracas, 1993, pdg. 608.] mediante el recurso cldsico del intervencionismo: el control de
precios. El desempleo, muy bajo en todo caso, fue enfrentado mediante ofras tipicas
medidas estatistas, como la creacidon de cargos por decreto en la industria privada y la
ampliaciéon del empleo publico. [Créase o no, el gobierno decretd que por cada
ascensor que hubiese en edificios publicos y comerciales debia contratarse un
trabajador dedicado exclusivamente a operarlo, a pesar de la evidente automatizacion
de ese servicio. V., para datos sobre empleo publico, Sabino, Empleo y Gasto Publico...,
Op. Cit., pag. 169 y ss.]



Los resultados de estas politicas fueron en algunos casos muy pobres y en ofros
directamente contraproducentes. El comportamiento global de la economia no fue
bueno, pues el PTB [En Venezuelq, por la fuerte dependencia de |la actividad petrolera,
las estadisticas del Banco Cenftral suelen referirse usualmente al PTB (producto territorial
bruto) mas que al PIB (producto interno bruto).] no experimentd ninguna mejoria
sustancial después del alza petrolera y, en los anos siguientes, manifestd un movimiento
errdtico que finalmente se hizo francamente descendente: aun a precios corrientes el
PTB per capita subid sélo un 2,2% entre 1974 y 1983, un aumento que se convierte en una
clara pérdida si consideramos que en ese periodo la inflacion acumulada fue de un
155%. [V. Toro H., Op. Cit., pp. 610y 628.] El empobrecimiento de Venezuela habia
comenzado.

Por otfra parte el crecimiento de los sistemas de salud y educacién, orgullos del
régimen democrdtico, se estanco por completo, empezando a mostrar fallas indicativas
de una ineficiencia creciente. La industria, protegida con una red de aranceles y
medidas para-arancelarias cada vez mds extensa, perdid dinamismo, en un cuadro en
que la inversion privada dejaba de crecer y comenzaba a estancarse, suplantdndose
por la inversion publica. [V. Sabino, Empleo y Gasto Publico ..., Op. Cit., pag. 109.] Pero
ésta, concentrada en sus proyectos "estratégicos" de desarrollo, abandond en gran
parte las acciones de rufina en cuanto a creacion de infraestructura y mantenimiento,
provocando que el pais entrase en un largo periodo de estancamiento en cuanto a
transporte, comunicaciones y otras obras bdsicas.

El gobierno de Pérez, beneficiado por unos ingresos externos descomunales para
entonces, llegd asi a su final cosechando pocos éxitos. Con una economia que en
realidad no crecia, con un endeudamiento externo que por primera vez aumentaba en
forma desproporcionada —alimentado, precisamente, por los ambiciosos proyectos
desarrollistas que acabamos de mencionar- con una inflacidon desconocida hasta
entonces y que la pérdida de independencia del Banco Central de Venezuela impedia
controlar, el halagieno panorama de 1974 se habia convertido en un paisaje bastante
sombrio y preocupante. No extranard entonces que, en las elecciones de fines de 1979,
triunfase el candidato de la oposicion, el dirigente del partido socialcristiano COPEI Luis
Herrera Campins.

El nuevo presidente, comprendiendo la magnitud de los problemas de Venezuelq,
comenzod su gestion tfratando de corregir algunas de las politicas mds negativas de su
predecesor. Tratd de imponer un mayor control sobre las cuentas del fisco, de evitar
mayores endeudamientos y de liberalizar —aunque sélo muy timidamente- algunos
aspectos de la economia nacional. Las nuevas circunstancias del mercado petrolero
mundial y una opinidn publica demasiado acostumbrada al papel rector y promotor del
estado en la economia, como generador de empleo y de crecimiento, impidieron sin
embargo que se efectuase cualquier tipo de reorientacion importante de la politica
economica.



En efecto, como resultado de la sangrienta guerra entre Irak e Irdn la oferta de
petrdleo se vio afectada, provocando un verdadero pdnico entre los compradores que
hizo subir nuevamente el precio del barril de crudo. Este llegd a costar, en ciertos
momentos, casi cuarenta ddlares, con lo que Venezuela o, para hablar con mayor
precision, su gobierno, se vio otra vez inundada de recursos financieros. A partir de ese
momento, y alentado por un mercado de préstamos sumamente favorable, el
endeudamiento de Venezuela crecid de un modo realmente descontrolado. Las
empresas publicas tomaban dinero del exterior sin ninguna clase de conftrol o restriccion
—pues sus acuerdos con la banca extranjera no pasaban por el parlamento-y otra vez se
vivia un clima de dinero facil, mientras el estado seguia creciendo inexorablemente. Lo
hacia tanto en sus funciones como en el nUmero de organismos y de empleados
publicos que integraban sus filas, hipertrofidndose peligrosamente, pero sin que la
opinidn publica tomara conciencia de la delicada situacidén que en breve podia
enfrentarse.

Los problemas aparecieron hacia el final del mandato de Luis Herrera, cuando los
precios petroleros cesaron de subir y estalld la crisis mexicana de la deuda (v. supra, 8.1).
La venezolana comenzo en el sector cambiario y fue alentada por una medida que sin
duda la precipitd de un modo casi suicida: preocupado por combatir la inflacidn, que
habia llegado en 1981 al 16,6%, y atendiendo mds a los efectos que a las causas, el
gobierno mantuvo los intereses en un valor muy por debajo de la inflaciéon, fratando asi
de que salieran capitales del pais y existiera menor liquidez en el sistema financiero local.
Como existia plena libertad al movimiento de capitales, y como los intereses en los
Estados Unidos estaban varios puntos mds altos que los de Venezuela en términos reales,
muchos inversionistas y ahorristas comenzaron a trasladar sus fondos al pais del norte. La
inflacién resultd menor en 1982, pero las reservas internacionales también comenzaron a
reducirse peligrosamente. Esto sucedid bdsicamente por dos razones: por una parte,
porgue 1os pagos por servicio de la deuda que —cada vez a mds cortos plazos—
contraian las diversas dependencias del estado venezolano, empezaron a acumularse
de un modo inmanejable y, por ofra parte, porque la fuga de capitales ya mencionada
se hizo muy pronunciada a comienzos de 1983, dado que muchos ya conocian la débil
posicion financiera del gobierno y pensaban que pronto podria producirse una situacion
similar a la de México.

Lo que ocurrid, si se quiere, fue incluso peor que lo sucedido a la nacién azteca. El
viernes 17 de febrero de 1983, bautizado enseguida como el viernes negro, tfuvieron que
cerrarse los mercados bancarios para evitar una corrida confra el bolivar que ya el BCV
no estaba en condiciones de resistir. Su presidente, en las febriles reuniones que se
sucedieron, sostuvo con energia la necesidad —bastante obvia, en verdad- de devaluar
la moneda. Pero 1983 era un ano electoral y el gobierno, bajo fuerte presion de COPEl y
de su candidato, Rafael Caldera, [Ball, Op. Cit., pdg. 298. ] tratd de evitar a toda costa
el repunte brusco de los precios que hubiese significado una depreciaciéon del bolivar.
Por ello se decidio por la peor alternativa, un sistema de cambios diferenciales que
protegeria el costo de las importaciones "esenciales" y que pondria un precio mayor



para el dolar de otras fransacciones. Se habia creado RECADI, Régimen de Cambios
Diferenciales, con la oficina correspondiente para administrar la compleja normativa
que se iria generando a su alrededor.

De nada sirvid este artificio econdmico al partido de gobierno. Algunos meses después
el candidato de AD, Jaime Lusinchi, derrotaria en forma aplastante al abanderado de
COPEI, el lider histérico de esa agrupacion Rafael Caldera. Pero el impacto de RECADI, si
bien poco apreciable en lo politico, resultd sencillamente devastador sobre la economia
y hasta la moral publica de Venezuela. La existencia de varios precios para un mismo
producto -la moneda exiranjera en este caso- definidos sobre |la base de decisiones
ejecutivas, distorsiond por completo la asignacion general de recursos e introdujo un
elemento de completa arbitrariedad politica sobre la actividad econdmica. Miles de
productos, cuyos precios debieron ser fijados por la autoridad politica, pasaron a quedar
fuertemente subsidiados a fravés del diferencial cambiario, en tanto que ofros
permanecian sin subsidios. La presion por entrar en la lista de los renglones que recibian
ddlares artificialmente baratos crecid ante cada revision del decreto cambiario y una
pugna por conseguir estas divisas preferenciales se extendid por todo el aparato
econdmico. [Cf. Ball, Op. Cit., pp. 297 a 300 passim.]

Pero lo peor de RECADI tuvo relacion directa con el estimulo a la corrupcion que el
control de cambios produjo. Con el inmenso poder de otorgar o denegar divisas a
quienes las solicitaran, los funcionarios tfuvieron en sus manos una herramienta para
enriguecerse de un dia para otro y para atemorizar, a veces siguiendo directivas
politicas, a quienes resolvian perjudicar o pretendian controlar. El papel, por ejemplo,
indispensable para la prensa, fue retaceado o entregado libremente a quienes lo
solicitaban segun la voluntad discrecional de los circulos gobernantes. Estas practicas
tan nefastas para la vida de un pais se hicieron mas intensas cuando, debido en parte al
descenso de los precios petroleros de 1986, se amplid la diferencia entre el ddlar de
RECADI y el ddlar libre.

La imposibilidad de mantener el precio de la moneda —que obligd a varias
devaluaciones—, el elevado gasto fiscal, la incapacidad del gobierno para obtener un
buen refinanciamiento de su deuda y las presiones sociales que nunca amainaron
durante el periodo, hicieron que la administracion de Jaime Lusinchi perdiera ademas el
control sobre la inflacién. Esta crecid y se mantuvo en niveles nunca vistos hasta
entonces, haciendo retroceder los salarios reales de un modo impresionante (pues No
existian mecanismos de compensacion previamente acordados) y provocando, con
ello, un aumento significativo de las personas que que encontraban debajo de la
denominada "linea de la pobreza”. A estos negativos resultados contribuyd, sin duda, un
factor esencial: la politica de controles sobre la economia y las distorsiones impuestas a
su actividad desde el estado hicieron que el producto del pais se redujera de un modo
bastante apreciable, lo que ademds aumentd maracadamente la tasa de desempleo.
Los datos correspondientes a estas variables se muestran, para mayor claridad, en el
Grdfico 9-1y en el Cuadro 9-1.



Grdfico 9-1

Evolucion de la cotizacion del délar, en bolivares, y de la inflacién, 1981-1988
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Cuadro 9-1

Evolucién de algunos indicadores de la economia venezolana, 1981-1988

Afos 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988

PIB per cépita (1981 = 100) 100.0| 976 89.4 87.4| 855 88.5 89.2| 91.8

Tasa de desempleo abierto 6.3 71| 102, 13.4| 121 10.3| 85| 6.9

Salarios reales promedio
(1981=100)

Hogares bajo la linea de
pobreza (%)

100.0| 89.5| 86.7| 90.0| 88.7| 82.3| 79.2| 75.3

18| - - - 25| - 32 41

Fuentes: Mdarquez, Gustavo, "Pobreza y Politicas Sociales en Venezuela", Simposio IESA-
Corpoven, Caracas, 1993, pp. 43 a 45, y OCEl, Encuesta de Hogares, para los datos
sobre desempleo.



A pesar de esta delicada situacion el gobierno de Lusinchi no enfrentd mayor
oposicidn durante su mandato. Hubo, en verdad, cierta lucha sindical para mantener los
salarios al ritmo de la inflacién, pero en ningun caso puede hablarse de un malestar
social generalizado o de que el sistema politico se acercara a la inestabilidad. Los
analistas suelen atribuir esta respuesta paraddjica de la opinidn publica a la efectiva
labor publicitaria del gobierno, al control politico que éste logrd ejercer sobre los
principales factores de opinidon y al hecho de que RECADI mantuvo al menos una cierta
apariencia de estabilidad sobre los precios. A estas razones debiera agregarse la relativa
recuperacion que tuvo el pais, como se aprecia en el cuadro 9-1, a partir de 1987. Pero,
a nuestro juicio, es preciso admitir que existen otros motivos, mds profundos, para este
comportamiento poco critico de la ciudadania. El primero de ellos puede relacionarse
con el sistema clientelista vigente en el pais que, potenciado como nunca por el control
de cambios, colocd a cada sector de la sociedad como competidor de los restantes en
la bUsqueda incesante de los favores del estado. El segundo es que los venezolanos, aun
después del viernes negro, no comprendieron la magnitud de la crisis que habia
golpeado al pais y por ello aceptaron, sin cuestionar demasiado, el mal
comportamiento de la economia, confiando mds en una nueva subida de los precios
petroleros que en la necesidad de adoptar cambios internos que modificaran la gestion
econdmica. Hay que apuntar, en este sentido, que muy poca oposicion tedrica hubo al
intervencionismo a ultranza desarrollado por Lusinchi, pues ni la intelectualidad ni las
mayores corrientes de opinidn cuestionaron, durante los ochenta, el modelo de
nacionalismo econdmico que tanto parecia haber favorecido a Venezuela aungue en
realidad la hubiese llevado a la crisis.

En todo caso, las peores consecuencias de la administracion Lusinchi no pudieron
apreciarse con claridad sino hacia el final de su mandato. En 1988, mientras las reservas
infernacionales mermalban con celeridad e impedian sostener el valor oficial del bolivar,
con una economia anestesiada por el control de cambios, se realizaron nuevas
elecciones que dieron el triunfo a un dirigente del partido de gobierno, ya bien
conocido por los venezolanos, que se habia apartado hasta cierto punto de la cupula
dirigente de AD. Este no era otro que Carlos Andrés Pérez, el mismo que habia
conducido a Venezuela en los anos dorados de la bonanza petrolera y que ahora
enfrentaria la titdnica tarea de regresar a una economia mds sana y equiliorada.

9.3 El Intento de Pérez

Carlos Andrés Pérez -CAP, como se lo conoce popularmente- se habia rodeado de
un equipo de jovenes tecnodcratas que tenia una idea bastante clara del abismo en que
se encontraba Venezuela. Dispuesto a cortar por lo sano con una politica que se
encaminaba hacia el desastre, su equipo —encabezado por Miguel Rodriguez- elabord
un "paqguete de medidas" destinado a inaugurar una nueva politica econdmica, el Gran
Virgje, estableciendo ademds fructiferas relaciones con el FMI y otros organismos
internacionales que podian ayudar a Venezuela durante las dificultades iniciales de su



aplicacion. La situacion del pais recomendaba drdsticas acciones: el déficit fiscal habia
llegado al 8% del PTB, las divisas efectivamente disponibles alcanzaban apenas a $ 300
millones (contra $ 10.000 de unos anos atrds), las tasas de interés reales negativas
impedian el ahorro interno y estimulaban la fuga de divisas, mientras que los
compromisos de la deuda —ya renegociada- resultaban casi imposibles de satisfacer.

CAP poseia la imagen de un lider decidido y dispuesto a enfrentarse sin vacilacion a
los problemas. Contaba, ademds, con el recuerdo positivo de los venezolanos, que
evocaban con frecuencia los idealizados anos de su primer mandato, una época
cuando la abundancia de recursos permitia al estado asumir funciones paternalistas y
clientelares. Ese era su capital politico que, aunado a la fuerza de la maquinaria politica
de AD, le habia permitido obtener una cémoda victoria en diciembre de 1988
alcanzando el 53% de los votos. Habia también, sin embargo, un pasivo politico que el
lider socialdemaocrata nunca tomd demasiado en consideracion: la imagen de
corrupcion que, sustentada sobre muchos escdndalos de su primer mandato, podia
colocarlo en una situaciéon sumamente riesgosa ante sus enemigos politicos.

El propio Pérez anuncio el 16 de febrero de 1989, en un histérico discurso, el conjunto
de medidas que aplicaria en su gestion. El paquete incluia la libre flotaciéon de la
moneda, con la consiguiente eliminacion del confrol de cambios y del nefasto RECADI,
la liberacion de los precios y de las tasas de interés (salvo para un reducido conjunto de
articulos de primera necesidad), la elevaciéon del precio de la gasolina y de ciertos
servicios publicos, la disminucidon sustancial de los aranceles y un programa social de
subsidios directos a entregar a las familias en condiciones de pobreza.

Se trataba de un agjuste fiscal bastante bien equiliorado, en el que sobresalian como
notas positivas la liberacidon cambiaria y la reducciéon de los aranceles, pero que no tenia
como intencion abandonar el estatismo propio de la politica econdmica venezolana. La
idea era mds bien reordenar las cuentas publicas para permitir que otra vez el estado
asumiera su rol keynesiano de promotor del desarrollo, mientras se buscalba mantener un
tipo de cambio alto, capaz de estimular las exportaciones no fradicionales y de quebrar
la dependencia nacional con el petrdleo. [V. la critica sistemdtica que en este sentfido
realizara Gomez, Emeterio, Salidas para una Economia Petrolera, Ed. CELAT-Futuro, San
Cristobal, 1993, en esta y otras publicaciones.] De ciertas medidas mds profundas, como
la reforma de la seguridad social o las privatizaciones, poco o hada se habld en esta
etapa inicial, mostrando asi que la apertura hacia el mercado era, en el mejor de los
casos, bastante limitada en sus alcances.

La reaccion ante estos anuncios no fue buena. Ni hubo un acuerdo politico a su favor
ni el gobierno busco los suficientes apoyos para implementar las medidas. La mayoria de
los comerciantes e industriales, esperando la liberacion de precios y del tipo de cambio,
comenzaron a acaparar productos de primera necesidad y, cuando era posible, a
remarcar sus mercancias. Habia en el pais un ambiente de incertidumbre ante el futuro y



de decepcion ante las medidas: el camino de retorno a la época de oro de la bonanza
petrolera parecia haberse extraviado para siempre.

El 27 de febrero, cuando el transporte urbano comenzd a cobrar nuevas tarifas,
preparandose para el aumento de la gasolina del dia 1 de marzo, estallaron disturbios
en la localidad suburbana de Guarenas. Las manifestaciones de protesta se extendieron
con una velocidad inusitada, ante cierta complacencia de los medios de comunicacion
—que parecian justificarlas—y la pardilisis total del gobierno, que no atinaba a responder
ante una situacién imprevista que hora tras hora se tornaba mds dificil. Las protestas no
tenian ni un programa ni un lider, no contaban con el apoyo explicito de ninguna fuerza
politica y no eran dirigidas por ninguna organizacion capaz de canalizarlas. Sin un
propdsito claro ni una intencidn definida degeneraron rdpidamente en saqueos,
incendios y otros actos de violencia que se extendieron por toda Caracas y, esa misma
tarde, por casi todas las ciudades del interior. El caos y la anarquia —la mds pura
anarguia hobbesiana- se apoderaron del pais. No fue sino hasta la tarde del dia
siguiente que el gobierno se dirigié a la poblaciéon, exhortando a terminar con los
saqueos y decretando un aumento general de sueldos y un toque de queda general a
partir del atardecer. Esa misma noche el gjército intervino y comenzd una represion que
dejaria un saldo indeterminado de victimas, muy superior de seguro a la cifra oficial de
300 muertos.

La inusitada violencia del 27F, sin parangdn prdcticamente en la historia
contempordnea de América Latina, expresaba "el deterioro acumulado de las
condiciones de vida de la poblacion”, [Kornblith, Op. Cit., pdg. 360.] una sensacion de
frustracion ante todo el sistema politico y una profunda desconfianza ante un liderazgo
del pais. Por esta razén, y por la oportunidad en que se produjo, tuvo un efecto politico
devastador. El gobierno quedd huérfano de apoyos politicos importantes, pues ni su
propio partido —en el que dominaban puntos de vista socializantes— se atrevid a
exponerse a mayores pérdidas politicas. La matriz de opinidn que generaron 1os
disturbios los explicé como una consecuencia del empobrecimiento provocado por "el
paguete neoliberal de CAP", aun cuando no habia ningun hecho capaz de sustentar
esta version: el paguete no habia comenzado a aplicarse cuando comenzaron los
disturbios, no era neoliberal sino mds bien keynesiano y el empobrecimiento de los
venezolanos habia comenzado, como vimos, bastantes anos atrds.

No obstante estas muy negativas circunstancias el ajuste de Pérez pudo mostrar
enseguida algunos resultados dignos de consideracion. Es cierto que la liberacion de
precios artificialmente congelados y la amplia devaluacion que siguid a la eliminaciéon
del control de cambios impulsaron la inflacidon hasta alturas nunca vistas en el pais,
superando en 1989 el 80%, y que el producto econdmico descendid ese mismo ano en
la apreciable cifra de 7,8%. Pero ya al ano siguiente -impulsada en parte por el aumento
de los precios petroleros que trajo la invasion iraqui a Kuwait y la Guerra del Golfo- la
economia venezolana mostrd signos evidentes de recuperacion. La inflacion descendid,
aungue nunca a menos del 30% anual, y el PTB crecid en 7%, 9.7% y 6,1% entre 1990 y



1992. También los salarios reales y la proporcidon de poblacidon en situacion de pobreza,
después del shock inicial, mostraron gradualmente un comportamiento mds positivo en
esos anos. [V. Sabino, Carlos, "La Pobreza en Venezueld", en Estrategias para Superar la
Pobreza, Ed. Fundacion Konrad Adenauer, Caracas, 1996, pp. 49 a 61]

El programa de ajustes, hacia fines de 1991, parecia en principio estar funcionando
razonablemente bien. La drdstica disminucion de aranceles, por ejemplo, habia logrado
estimular muy positivamente a la economia sin provocar las quiebras masivas y el
desempleo que muchos habian pronosticado al comienzo. Esto sucedia, es cierto,
porgue un tipo de cambio alto ofrecia una proteccion indirecta a las ineficientes
industria y agricultura locales, pero en todo caso permitia que las empresas nacionales
gozaran de un periodo de adaptacion antes de entrar de lleno en la competencia
internacional. Las privatizaciones, aunque pocas, daban senales alentadoras a los
mercados, en especial cuando se vendieron dos grandes empresas, VIASA (linea aérea
bandera nacional) y CANTV (teléfonos). Las reservas internacionales habian restablecido
su nivel y la liberacion de las tasas de interés evitaba la fuga de divisas tan extendida en
los Ultimos anos. La eliminacion de varios subsidios indirectos habia contribuido, por otra
parte, a la disminucion casi total de los déficits fiscales.

Pero a este respecto, y para evitar confusiones, conviene hacer un breve comentario
referente a las peculiaridades de Venezuela como pais petrolero. [Es preciso destacar la
conftribucion que ha realizado Emeterio Gomez, en diferentes publicaciones, explicando
por qué en Venezuela existe inflacion a pesar de que puedan no existir déficits fiscales.]
Dado que los ingresos de la industria nacionalizada llegan directamente al estado, via
impuestos o regalias, el Banco Central de Venezuela es el principal tenedor de ddlares
del pais y, por lo tanto, su principal oferente. Simplemente para dar una idea al lector,
puede decirse que aproximadamente entre el 75y 90% de los ingresos por exportaciones
han derivado, en las Ultimas décadas, de las ventas de hidrocarburos, y que el total
recibido por el BCV raramente ha sido menor que $ 10.000 millones anuales, llegando en
varios anos a casi el doble de esa cifra. Esta circunstancia provoca, naturalmente, la
existencia de un mercado muy asimétrico, donde el gobierno, a través del BCV, puede
manipular casi a su antojo el tipo de cambio pues controla mayor parte de la oferta de
divisas. Si a esta circunstancia anadimos la escasa autonomia que de hecho ha tenido
el BCV a partir de mediados de los setenta encontraremos la clave de una situacion que
parece paraddjica y que distingue a Venezuela del resto de las naciones
latinoamericanas. En Venezuela puede haber una fuerte inflacion, y de hecho la hay, en
ausencia de déficits fiscales y, aun, en presencia de superdvits en las cuentas publicas. El
gobierno no emite "dinero inorgdnico" para compensar sus déficits, como en otras
latitudes: simplemente devalUua la moneda y obtiene mds bolivares por la misma
cantidad de ddlares. Las constantes devaluaciones, por cierto, provocan una inflacion
cronica, que parece tener un "piso" del 30% anual, y mantienen la apariencia de unas
cuentas fiscales casi en equilibrio, pero son el sintoma en realidad de un sector publico
hipertrofiado que no puede recaudar, por medio de impuestos internos, las sumas que
gasta ano fras ano. El grafico 9-2 da cuenta del modo casi exacto en que los precios



han seguido el tipo de cambio principal (en los anos con control de cambios hemos
asumido el valor del mercado paralelo) confirmando o que venimos exponiendo hasta
aqui.

Nos hemos detenido en este punto no sélo porque muestra la atipicidad del caso
venezolano sino porque ademds nos sirve para poner de relieve dos puntos esenciales. El
primero es que el paquete de Pérez —lo mismo que el de 1996- no logré corregir uno de
los elementos esenciales de todo ajuste: el desbalance en las cuentas fiscales. El otro
punto a destacar es que las reformas de 1989-92 no alcanzaron nunca una de las metas
principales que se propusieron los paises latinoamericanos que reformaron sus
economias. Nos referimos, por supuesto, al control de la inflacién, una variable crucial
que nunca ha sido enfrentada seriamente en Venezuela desde 1982, lo que ha hecho
que el pais caribeno haya sido el de mds alta inflacidon en toda América desde 1995
hasta la fecha. [No es descartable que en 1998 Ecuador supere a Venezuela en este
desagradable aspecto. Se tfrata también de ofro pais pefrolero que se ha negado
sistemdticamente a realizar un reajuste serio de sus cuentas fiscales.]

Grdfico 9-2

Variaciones del Tipo de Cambio y del IPC, 1981-1997
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La inflacion es una variable fundamental, como deciamos en 3.2, porque sirve como
un excelente indicador que muestra las deficiencias intimas de cualquier gestion
econdmica. Pero, como es percibida directamente -y dolorosamente— por todos los
agentes econdmicos, en especial por los mds pobres, origina comportamientos politicos
y sociales que pueden llegar a afectar la politica econdmica que, precisamente, la
provoca. Este punto, crucial en todo plan de ajustes, fue descuidado por completo en la
administracion de CAP: Miguel Rodriguez y otfros técnicos, con una obvia mentalidad
keynesiana de pais en desarrollo, consideraron siempre que cifras del 30% anual no eran
realmente altas si habia crecimiento econdmico, y asi lo manifiestan aun Carlos Andrés
Pérez y ciertos defensores de su gestion. Al no tomar en cuenta este importante factor el
programa de ajustes de 1989 tuvo que soportar atagues muy fuertes y continuos, que
llevaron eventualmente a su total paralizacion.

La poblacién en general no llegd a percibir el mejoramiento de la economia que se
produjo a partir de 1990, en parte porque éste hizo poco mds que compensar pérdidas
anteriores y en parte porque la inflacidon cred una sensacién de inseguridad que
minimizo los logros obtenidos. En ese contexto inflacionario surgieron naturalmente
constantes huelgas y protestas, se amplid el malestar social y se crearon las condiciones
para que los enemigos del ajuste desplegaran todo su arsenal de acciones
desestabilizadoras. La mds dramdtica de todas ellas, la que puso realmente un fin a todo
intento modernizador, fue el golpe de estado frustrado que el Teniente Coronel Hugo
Chdvez encabezod el 4 de febrero de 1992.

El golpe no contd con el apoyo de la mayoria de los mandos militares y, desde el
punto de vista tdctico, fue apenas una escaramuza mal organizada que no logrd sus
objetivos de derribar al gobierno o matar al presidente. Lo grave, lo politicamente
importante, fue la reacciéon popular ante la intentona. Una corriente de apoyo
inesperada surgid de todos los rincones del pais, solidarizdndose mdas o menos
abiertamente con los golpistas, en una oposicidon frontal a un sistema democrdtico que
se percibia como secuestrado por la accion de camairillas o "cogollos” dirigentes y
envuelto en una corrupcion gigantesca a la que se hacia responsable —sin mayor
andlisis— de todas las dificultades econdmicas atravesadas por el pais. Rafael Caldera —el
lider fundador del partido socialcristiano COPEl y ex-presidente de 1969 a 1974—
aprovecho esta circunstancia para justificar implicitamente a los golpistas y distanciarse
de la conducciéon de su partido, en un audaz gambito politico que le daria nuevamente,
antes de dos anos, la presidencia de la republica.

El gobierno de Pérez, ahora si, estaba perdido. Ya no tenia tiempo, como en febrero
de 1989, para mostrar con hechos el valor de sus politicas; ya no tenia enfrente una
reaccion visceral que se resistia a sus cambios sino una oposicion organizada,
polifacética, en rdpido crecimiento, que se oponia a su gestion, lo acusaba de
corrupcion y estaba dispuesta a destruirlo. De nada sirvieron algunas medidas politicas
que tomo para restablecer una plataforma que asegurara la viabilidad de su gobierno:
el 27 de noviembre de ese mismo ano hubo otro conato de golpe, mucho mdas amplio y



sangriento, y al ano siguiente el presidente fue acusado formalmente de corrupcion —
sobre la base de un caso en verdad bastante débil. Finalmente la Corte Suprema de
Justicia, el 20 de mayo de 1993, decidid suspenderlo en sus funciones para dar curso a
un juicio por peculado y malversacion de fondos publicos. [Kornblith, Op. Cit., pdg. 346.]
El intento de cambio econdmico habia fracasado iremisiblemente y una reaccion
conservadora, que aglutinaba desde algunas figuras llamadas "los notables" hasta la
ultraizquierda, dominaba la opinidn publica del pais. [Entre los notables se hallaba Arturo
Uslar Pietri, escritor de fama internacional que, pese a sus posiciones cercanas al
liberalismo, no vacilé en actuar sin misericordia hasta lograr el derrocamiento de Pérez.]

Antes de relatar los acontecimientos siguientes conviene que nos detengamos a
analizar, un poco mds detenidamente, las causas del fracaso del ajuste de CAP. Se dijo
en su momento que uno de sus principales defectos era que las reformas se hicieron a un
ritmo muy acelerado, que les faltd un desarrollo gradual capaz de lograr su aceptacion
en la opinidn publica. Este punto, discutido hasta la saciedad en Venezuela, parece
tener sin embargo muy poco sentido tanto desde un punto de vista histérico como
tedrico. Las experiencias de Chile y Bolivia, ya analizadas (v. supra, caps. éy 7), asicomo
las de Argentina y PerU (v.infra, caps. 10y 11), muestran claramente que cuanto mds
drastica y rdpidamente se tomen las medidas mds fdcil resulta su consolidacion: el
gradualismo, como el de México antes de Salinas o el de Siles Zuazo en Bolivia, solo
parece servir para postergar los problemas y hacer en definitiva mas altos los costos
politicos y sociales que hay que pagar por las reformas. Si nos colocamos, por ofra parte,
en una perspectiva mds tedrica, las ventajas del gradualismo tampoco aparecen por
ninguna parte en el andlisis: ses que es posible hacer una unificaciéon cambiaria de un
modo "gradual'? 3Se puede liberar unos precios y no otros, o bajar sélo algunos
aranceles, sin desquiciar por completo la economia?

Nuestra opinién, al respecto, se inclina mds bien hacia el extremo opuesto. Fueron las
deficiencias técnicas de un programa que no atacd en sus raices el déficit fiscal las que,
a la postre, lo pusieron en jaque. Al no reducir seriamente el gasto publico, al no
promocionar un amplio programa de privatizaciones, el gobierno quedo reducido a
esperar la siempre aleatoria ayuda del aumento de los precios petroleros para nivelar sus
cuentas, por mds que en su discurso hacia afuera nunca plantease tal cosa. Al utilizar el
mecanismo devaluatorio para mantener el equilibrio de sus cuentas en bolivares la
administracion de CAP sucumbid a la inflacion y, con ella, a todos los elevados costos
politicos que ésta frae.

Algunos de estos errores pueden atribuirse, como ya lo expresdramos, al pensamiento
keynesiano, socialdemocrata al fin, que tenia el equipo de gobierno. Pero la falta de
apoyo politico generd también ofras debilidades en su gestion que tendrian severas
consecuencias y que, en modo alguno, pueden atribuirse a fallos de los gobernantes.
Asi, en materia de impuestos internos, el congreso le jugd a Pérez una muy mala pasada:
aceptd parte de su reforma —la disminucion de las tasas del impuesto sobre |la renta-
pero no aprobd la creacion del impuesto al valor agregado. La administracion quedod asi



con las manos atadas pues, con menos ingresos propios, fuvo que recurrir mas
asiduamente al mecanismo devaluatorio. El partido de CAP dominaba el poder
legislativo pero el pensamiento de sus dirigentes estalba todavia bien anclado en un
populismo que resultaba parte esencial de su herencia politica.

La falta de una sustentacion politica sélida afectd constantemente la gestion de
gobierno que estamos considerando y, creemaos, poCcos recursos tuvo éste en sus manos
para poder ampliarla. Es cierto que la altaneria y el desprecio por los oponentes pocas
veces dan buenos resultados en politica, y es cierto también que la imagen del
presidente, en materia de corrupcion, dejd mucho que desear, ofreciendo asi un blanco
facil para quienes se oponian a sus reformas. Pero hay que entender también que Pérez,
en su primer gobierno, habia procedido en forma aiun mds soberbia y descuidada sin
por ello haber sufrido consecuencias negativas de peso. El cambio en la actitud de sus
oponentes, por ello, hay que buscarlo mds en las raices de su pensamiento politico que
en circunstancias de fipo coyuntural.

En la Venezuela de 1989, a diferencia de los fres casos que analizamos previamente, no
existia una amplia conciencia de la magnitud de la crisis que vivia el pais, no habia un
pensamiento liberal capaz de hacer mella en la opinidn publica y las ideas favorables al
mercado eran muy poco aceptadas. El sistema clientelar basado en las rentas del
estado petrolero estaba fuertemente arraigado en la poblacion y pocos, sinceramente,
deseaban acabar con esta modalidad de gestion politica: eran demasiados los que se
beneficiaban de ese estado ofrora omnipotente —aunque ahora cada vez menos capaz
de asegurar el bienestar de quienes lo usufructuaban- [V. Kornblith, Op. Cit., pdg. 383.]
eran demasiados los empleados publicos, los sindicalistas, los directivos de empresas e
institutos autdbnomos, los empresarios cobijados por el proteccionismo, los agricultores
acostumbrados a la condonacion de sus deudas.

No es sorprendente que, en ese contexto, medidas que hoy nos parecen timidas y
parciales hayan despertado una resistencia al cambio verdaderamente colosal. Si a esto
agregamos que los frutos de los ajustes, especialmente por la naturaleza perversa de la
inflacion, no llegaron adecuadamente a la mayoria de los venezolanos, encontraremos
las principales razones de un fracaso que dejaria hondas huellas en el pais
sudamericano.

9.4 Anacronismos

Después del alejamiento de Pérez el breve gobierno de Ramon J. Veldsquez sirvid
apenas para llegar hasta las elecciones de diciembre de 1993. Su politica econdmica no
mostré grandes innovaciones: se descuidd aun mds el control sobre la gestion fiscal,
aumentando la inflaciéon hasta un 45,9%, y el crecimiento fue apenas de 0,7% en 1993. La
apertura hacia una economia de mercado se detuvo por completo y, en algunos
sentfidos, se apreciaron retrocesos hacia el conocido intervencionismo estatal. No se



combatid la corrupcioén, por cierto, y hasta hubo algunos casos turbios —-como el indulto
presidencial de un narcotraficante— que en nada ayudaron a generar un mejor clima
ético en el pais.

Las elecciones de 1993 dieron la victoria a Rafael Caldera quien, abandonando su
partido COPEI, formd una alianza en la que predominaban los grupos de la izquierda
tradicional. Su victoria, en la eleccion quizds mds compleja de la historia venezolana, fue
ajustada y por estrecho margen: obtuvo el 30%, apenas seis puntos mds que Claudio
Fermin, de AD, quien fue seguido muy estrechamente por los candidatos de COPEI,
Oswaldo Alvarez Paz y de la Causa Radical, Andrés Veldsquez. Como en Venezuela no
existe una segunda vuelta electoral y como la abstencidn, en esa oportunidad, fue muy
cercana al 40%, Caldera resultd electo apenas con el 18% del padrdn electoral vigente,
una cantidad que no le daba el respaldo generalizado que tuvieron otros presidentes
anteriores y lo colocaba muy lejos de tener una mayoria en el congreso. Surgid asi un
gobierno débil, pero del que la opinidn publica esperaba, sin embargo, que pudiese
acabar con la corrupcion y diera nuevas pautas de conducta para un pais saturado de
escandalos y en permanente crisis econdmica. Cabe hacer notar que Fermin y Alvarez
Paz, que obtuvieran en conjunto algo mds del 45% del voto total, propugnaban una
mayor apertura hacia el mercado: el rechazo a la gestion de Pérez, mds alld de las
connotaciones especificas de su gobierno, no era pues ni tan absoluto ni tan amplio
como el friunfo de Caldera hacia suponer. Este, por otra parte, habia sido muy ambiguo,
durante la campana, respecto a las materias econdmicas de mayor importancia: lo
Unico que parecia seguro era su oposicion a cualquier forma de "neoliberalismo” y su
desconfianza casi visceral hacia la economia de mercado.

Poco antes de que el anciano lider asumiera la presidencia estalld una crisis bancaria
que tendria funestas repercusiones. El segundo banco del pais se vio imposibilitado de
cumplir sus compromisos y tuvo que cerrar sus puertas. Ni el gobierno de Veldsquez ni
Caldera, quien se haria cargo del gobierno en tres semanas, quisieron ayudarlo. El Banco
Latino, plagado de préstamos a empresas subsidiarias y ofreciendo al pUblico intereses
que era incapaz de pagar no parecia, en verdad, muy digno de ayuda, pero en toda
Venezuela se comentd que la falta de apoyo tenia razones mds politicas que técnicas:
su directorio estaba demasiado comprometido con Alvarez Paz y demasiado opuesto a
Calderaq, se dijo, como para que éste acudiera a su rescate. En todo caso el sistema
bancario, en su conjunto, habia dejado de cumplir el papel de intermediacion
financiera que constituye la médula de su negocio, pues los titulos que ofrecia el
gobierno para absorber liquidez tenian intereses tal altos que resultaban imposibles de
pagar por la mayoria de los particulares.

Sin medir las consecuencias de esta accion, y ya instalado en la presidencia, Caldera
presencid como la crisis se expandia con velocidad a casi todo el sistema financiero
nacional. Ocho bancos mostraron pronto que no podrian cumplir sus compromisos con
el publico pero, en esta ocasidon, el gobierno procedié de un modo muy diferente:
decidid otorgar cuantiosos "auxilios financieros" para que esas entidades pudieran salir



de su precaria situacion. Paralelamente decidid enviar al congreso una ley que
modificaba la garantia de depdsitos existentes, cuadruplicando de un solo golpe el
monto mdaximo de los ahorros asegurados, que pasd de 10.000 a cerca de 40.000
ddlares.

Estas decisiones tuvieron mayor franscendencia que las que la nueva administracion
podia suponer. Inyectando fuertes sumas semanales al sistema bancario y devolviendo a
los ahorristas los dineros que, técnicamente, ya habian perdido, el gobierno generd un
exceso de liquidez verdaderamente impresionante. Esta masa de dinero, y la obvia
desconfianza en el sistema bancario que se extendid a una amplia mayoria de
venezolanos, provocaron una demanda inusitada de ddlares que elevd su precio de un
modo vertiginoso. Este, que al cierre de 1993 era de 106,6 bolivares, comenzd a subir sin
gue ningun nivel de oferta pudiera impedirlo y ya se cotizaba a mds de 150 Bs. (un 40%
de incremento) apenas a tres meses de iniciada la nueva administracion. El gobierno,
desconcertado, y con un equipo econdmico muy apegado al pensamiento tradicional
cepalino, ensayd varias salidas provisionales hasta que al fin, en julio, se decididé por la
alternativa mds consona con el pensamiento estatista que predominaba en sus filas: un
control de cambios sumamente rigido que, en su momento, se compard
desfavorablemente incluso con el de Cuba, y un nuevo fipo de ordenamiento
econdmico que volvia al intfervencionismo mds desembozado.

La opinidn publica lo apoyd, y entusiastamente. A los politicos corruptos, que sin mayor
andlisis se hacia responsables de todos los males del pais, se anadia ahora una nueva
categoria, la de los "oangqueros corruptos”, que habian robado los ahorros de miles de
ciudadanos y que cooperaban con la fuga de divisas que desangraba el pais. Una
actitud casi histérica contra los comerciantes que subian los precios, los acaparadores y
los especuladores se aduend por unos meses de Venezuela, haciéndonos recordar la
época en gque todavia la historia se entendia como el campo de batalla de clases
frontalmente opuestas entre si.

Este movimiento de opinidn fue alentado y promovido, sin duda alguna, por el propio
gobierno. La medida de control de cambios no se presentd aisladamente, sino como
parte de un decreto de suspension de las garantias econdmicas establecidas en la
constitucion que incluia, caso extremo en la historia, el mismo derecho de propiedad. El
congreso, que en principio quiso oponerse al decreto, [Cf. Kornblith, Op. Cit., pdg. 347.]
recibid un mensaje claro del ejecutivo: o éste se aprobaba o, apelando al apoyo
popular y desconociendo la carta fundamental, el gobierno disolvia las cdmaras. La
legislatura cedid y se llegd a un acuerdo para la aprobacién de cuatro leyes que, una
vez promulgadas, permitirian retornar a la vigencia plena de la constitucién. Esas leyes se
referian a la "emergencia financiera”, el régimen cambiario y ofros puntos claves de la
actividad econdmica. Lo peor de esta estructura legal, aprobada con cierta dilacion
pero todavia vigente en Venezuela, es que su articulado da poderes casi absolutos al
gobierno en materia econémica, sin necesidad de recurrir a decretos de emergencia ni



a consultas con el parlamento o el Banco Central para dictar a su arbitrio las medidas
gue considere mds convenientes.

La excusa de esta conculcacion tan grave de las libertades econdmicas y de los
poderes que recibid el ejecutivo no fue otra que la de tener herramientas para poder
perseguir a los "banqueros corruptos”. Pero la realidad fue otra: con precios fijados
arbitrariamente para todos los bienes y servicios importantes, con una ley que establecia
sanciones penales drdsticas para cualquier tfransaccion en moneda extranjera fuera de
los precios oficiales, con una especie de terrorismo econdmico que pretendia cenir la
economia a los caprichos de los gobernantes, Venezuela no prosperd y los banqueros,
en cambio, lograron salir del pais comodamente, no sin antes dilapidar -y a veces usar
en su beneficio personal-las cuantiosas sumas que se les habian entregado como
auxilios financieros. El monto de la crisis, para el fisco, fue de 1,3 billones de bolivares, lo
cual, segun el tipo de cambio que se tome en cuenta, puede representar entre $ 6.500 y
$ 2.000 millones. De las 168 instituciones financieras que existian a fines de 1993 se cerrd
un total de 59, mientras que ofras 16 —enftre las que se encontraban los principales
bancos— quedaron en manos del estado. [Segun datos publicados en El Universal,
Caracas, 13/1/1997, pdg. 1-14]]

El contfrol de cambios, por mds draconianas que fueran sus previsiones, no logrd por
supuesto el objetivo de estabilizar la moneda. Después de unos meses en que €l
mercado oficial y el paralelo (totalmente ilegal) presentaron un diferencial relativamente
pequeno, que oscilaba alrededor del 20%, esta diferencia comenzd a ampliarse, a
medida que los particulares se hacian mas expertos en burlar las normativas y el
gobierno iba queddndose sin divisas. A comienzos de 1996 el ddlar oficial se cotizaba ya
a Bs. 290 pero el ddélar "negro” rompia la barrera de los 500 bolivares. El gobierno,
enfretanto, si bien mantenia la apariencia de un estado de derecho, presionaba de tal
modo a la oposicidn, a las empresas y a los analistas, que provocaba un clima de
opinidn parecido al que se vive en las dictaduras: los criticos de las medidas econdmicas
eran a veces sutiimente amenazados, y ofras veces tildados publicamente —hasta por el
propio presidente— de "profetas del desastre”, "viudas de paquete" y hasta como
"tfraidores a la patria”. [Son bien conocidos los casos del hostigamiento al que fueron
sometidos, por ejemplo, Carlos Ball y Anibal Romero.] La arbitrariedad de las leyes, €l
gobernar por decreto y una opinion publica favorable daban al gobierno un poder que
resultaba realmente amenazador.

El giro casi socializante de la administracion Caldera provoco, y esto no es de extranar,
un desmejoramiento apreciable de los indicadores econdmicos del pais. La inflacion
llegd al 71,6% en 1994, descendid algo al ano siguiente —56,6%— para repuntar ofra vez
en 1996, cuando el gobierno levanté la mayoria de los confroles y se registré un aumento
de precios récord de 103,3%. La economia, medida segun las variaciones del PTB, tuvo
un descenso neto del 2% entre 1994y 1996, disminucidn que resultaria mucho mayor si no
se incorporaran a estas cifras los resulfados de la actividad pefrolera. La inversion
extranjera se situd entre las mdas bajas del continente, con apenas unos pocos cientos de



millones de ddlares, en tanto que la inversion bruta fija privada, en total, descendid
23,3%, 21,6% y 32,5% en los tres anos que estamos considerando. [Todas las cifras segun
informaciones del Banco Central de Venezuela.]

Hacia mediados de 1995 ya era perceptible, hasta para el gobierno, que las cosas no
podian seguir de ese modo. Habia que levantar los controles, al menos en parte, y
acudir al FMI para obtener nuevos préstamos si no se queria arribar a un desastre peor
que el de la administracion de Lusinchi. El proceso, sin embargo, fue drduo, y se
caracterizd por una inconcebible lentitud: recién a mediados de abril de 1996 se aprobd
finalmente la llamada "Agenda Venezueld", pomposo nombre que incluia algunas
vaguedades conceptuales y el compromiso de realizar un ajuste fiscal bdsico a cambio
del apoyo de los organismos internacionales. La conducciéon econdmica, desarrollada
ahora en tadndem por el mismo inspirador de los controles -Matos Azdcar—y un ex-
guerrillero convertido sUbitamente en "neoliberal" -Teodoro Petkoff- no parecia
destinada a generar, en verdad, mucha confianza en la apertura que se prometia.

El nuevo programa de ajustes no mostro, en verdad, ninguna diferencia fundamental
con el de 1989. Se libero el tipo de cambio, se eliminaron los precios administrados —salvo
para las medicinas y algunas otras pocas excepciones—y se plantearon varias medidas
para reducir el gasto fiscal, como la disminucion de la plantilla de la administracion
publica. Esto Ultimo, como en el anterior ajuste, tampoco se realizé y, del mismo modo
que en aquella ocasion, el gobierno se vio favorecido por otro aumento de los precios
pefroleros, nuevamente provocado por las impredecibles conductas de Saddam
Hussein. Hubo asi, ofra vez, superdvit fiscal, pero también una inflacion que siguid
deprimiendo el nivel de vida de la mayoria de los venezolanos. En 1997, ya bien pasado
el efecto de la eliminacién de los controles de precios, éstos subieron un 38,7% con
respecto al ano anterior.

La nota quizds mds positiva de la gestion econdmica de Caldera fue la puesta en
practica de la llamada apertura petrolera, un mecanismo de concesion de areas para
gue pudieran ser explotadas por los particulares que rompid el monopolio estatal sobre
los hidrocarburos vigente desde 1975. En cuanto a las privatizaciones, también, se
lograron resultados mds positivos que en la ocasion anterior: se vendieron varios de 1os
bancos estatizados durante la crisis de 1994 y se comenzo la ingente tarea de privatizar
las llamadas "empresas bdsicas”, los grandes conglomerados que habian sido creados y
desarrollados durante la época del crecimiento basado en la sustitucion de
importaciones. Es cierto que a este respecto se ha procedido hasta ahora de una
manera muy lenta y confusa, y que en verdad son pocos los logros alcanzados, pero al
MEeNOos €5 pPreciso reconocer que ya no se discute, como antes, la necesidad de pasar a
manos privadas estas enormes y deficitarias empresas.

El Ultimo punto a destacar es la reforma de la seguridad social. Un acuerdo fripartito
del gobierno, los sindicatos y los organismos empresariales logré en 1996 el desmontaje
parcial de la ley del trabajo que, promovida precisamente por Caldera unos anos atrds,



creaba una red de compromisos laborales que impedian en muchos sentidos el
crecimiento de la economia. El paso hacia un sistema privado de seguridad social, al
momento de escribir estas lineas, no estd sin embargo garantizado plenamente, pues no
existe aun un marco claro de referencia legal que favorezca este cambio fundamental.

9.5 Requisitos para una Reforma Estructural

El ajuste de 1996 no trajo nada de novedoso y, es mds, puede considerarse que
arrastra las mismas fallas infrinsecas que el anterior. Como la gestion de Rafael Caldera
ya estd prdcticamente finalizada, es poco lo que puede esperarse en materia de
reformas profundas en el corto plazo. Todo depende ahora, por lo tanto, del resultado
de las elecciones generales de diciembre de 1998 y del clima de opinidn que
prevalezca cuando asuma el nuevo gobierno.

Los venezolanos, cansados de un proceso de empobrecimiento que ya lleva dos
décadas, se inclinan a culpar a los partidos tradicionales y al sistema politico vigente por
los males que padecen, pero no colocan en el centro del debate la necesidad de
proceder a realizar una reforma estructural que lleve al pais hacia una economia mds
abierta y un menor papel del estado. Es cierto que el viraje dado por Caldera en 1996
mostré a muchos que ya no se podia seguir gobernando como en los anos setenta, pues
al haber sido el propio Caldera, siempre opuesto al liberalismo, el encargado de tomar
un nuevo rumbo hacia la economia de mercado, una cierta parte de la poblacion ha
terminado de enterrar sus esperanzas en el modelo de conduccion econdmica que
repartia la renta petrolera desde el estado.

Pero esto no es suficiente: el panorama electoral es complejo y de dificil prondstico,
por lo que son muy diferentes los rumbos que Venezuela puede tomar en el futuro
proximo. Tal vez se ensayen, en un clima politico cargado, nuevas recetas populistas que
intenten regresar hacia el nacionalismo econdémico del pasado. [V."La agenda
chavista", en El Nacional, Caracas, 11/11/1996, pag. 1-12.] Tal vez un congreso
atomizado mantenga al pais en un curso errdtico, de reformas esporddicas y poco
coherentes o, por el contrario, una nueva conduccion politica se atreva a realizar los
cambios de fondo que indudablemente se requieren. Lo cierto es que, mds temprano o
mads tarde, Venezuela tendrd que encarar la tarea pendiente de la transformacion que
necesita para volver a crecer y recuperar su estabilidad politica.

Esta reforma, amén de otfros puntos que no podemos explayar aqui (v. infra, 15.1),
deberia a nuestro juicio contemplar dos aspectos fundamentales que cobran peculiar
importancia en el caso venezolano: el control riguroso de la inflacion y la privatizacion
de PDVSA, la empresa petrolera estatal.

Con respecto al primer punto ya hay un debate prolongado en Venezuela que ha
servido para destacar, al menos, la gravedad del problema. Muchos pensamos que |la



inflacion es el principal mecanismo responsable del prolongado deterioro en las
condiciones de vida de la mayoria de la poblacion y que se imponen, por lo tanto,
drdsticas medidas para eliminarla. Sobre el modo de hacerlo, sin embargo, son mds los
desacuerdos que los puntos comunes: mientras la mayoria parece inclinarse por recetas
bastante tradicionales algunos nos pronunciamos, con argumentos que ya hemos
expuesto en ofro lugar, [V. Faria y Sabino, Op. Cit.] por la radical solucién de crear en
Venezuela una Caja de Conversion o Junta Monetaria, segun la politica que ya han
adoptado Argentina (v.infra, 10.3), Hong Kong, Estonia y otras naciones.

En cuanto al otro punto de la agenda que sugerimos, la privatizacion de la industria
petrolera, prevalece todavia una opinidn contraria entre dirigentes politicos y amplios
sectores de la poblacién. En ciertos ambientes académicos, sin embargo, se discute
ahora mds liboremente el tema y hay corrientes favorables a algun modo de
privatizacion, no por razones fiscalistas, obviamente, pues PDVSA no da pérdidas sino
enormes ganancias, sino por un conjunto de motivos que brevemente resumimos a
continuacion:

#Porque el petrdleo en manos del estado otorga a éste tal poder sobre la sociedad civil
que inhibe el desarrollo profundo de una cultura democrdtica y de un dirigencia con
sentido de responsabilidad ante la ciudadania

#porque la privatizacion del petrdleo generaria un impulso enorme a todas las restantes
actividades econdmicas, atrayendo capitales extranjeros en magnitud nunca vista

#porque la desestatizacion permitiria, si se hace cuidando que la propiedad se difunda
entre millones de venezolanos, una auténtica cultura capitalista, alejada
definitivamente del rentismo y el clientelismo tan frecuentes hasta ahora, y

#porque los ingresos que podria generar aportarian la base indispensable para pagar lo
que ciertas personas, algo metaféricamente, denominan la "deuda social”. Esto se
concretaria transfiiendo parte de los ingresos a las cuentas de los trabajadores en
nuevos fondos de pensiones, con lo que podria rescatarse de la indigencia a los
cientos de miles de personas que hoy han sido defraudados por el colapso del Instituto
Venezolano de los Seguros Sociales.

9.6. La Imaginaria Revolucion de Hugo Chavez

Las elecciones de diciembre de 1998 dieron la presidencia al ex golpista Hugo Chdvez
gue anuncid de inmediato el inicio de una "revolucidon democrdtica” destinada a
cambiar la constitucidn, establecer una democracia participativa para devolver el
poder al "pueblo"y acabar definitivamente con la corrupcidn. En consecuencia, y
violando disposiciones expresas de la constitucion vigente -que databa de 1961- Chavez
convoco a un referéndum para decidir si se nombraba a una Asamblea Constituyente.
Ante el resultado afirmativo se realizaron nuevas elecciones para escoger los miembros



de dicha asamblea, que quedd casi por completo en control de los partidarios de
Chdvez. La nueva carta magna, aprobada en referéndum en diciembre de 1999, tiene
una barroca e imprecisa redaccion que no alcanza a ocultar su fuerte cardcter
presidencialista, el inmenso papel que se le otorga al estado, no sélo en la economia
sino en toda la vida social, y la preponderancia de las fuerzas armadas en las decisiones
politicas y del poder central frente a los gobiernos locales.

Después de nuevas elecciones para "relegitimarse”, de acuerdo a lo pautado en la
nueva constitucidon, Chavez quedd practicamente con el poder absoluto en sus manos:
los siete procesos electorales consumados entre noviembre de 1998 y diciembre de 2000
le han otorgado un poder sin contrapesos ya que posee el control de la nueva
Asamblea Nacional y ha designado, practicamente a dedo, a los miembros del Tribunal
Supremo de Justicia, la Fiscalia, la Contraloria y otros érganos supuestamente
independientes del nuevo sistema de instituciones publicas.

Mientras se iba desarrollando este proceso de consolidacion politica Chdvez impuso
un estilo autocrdtico y casi dictatorial de gobierno. Sus frecuentes y extensas apariciones
en los medios de comunicacion, con sus "cadenas" obligatorias en la television, su
amistad con Fidel Castro y su apoyo a la Revolucion Cubana, sus agresivos ataques
contra los partidos politicos, los empresarios, la iglesia y la educacion privada, el
predominio de los militares en puestos publicos y otras singulares acciones han dado al
mandatario venezolano un extrano parecido con los dictadores fascistas de la primera
mitad de este siglo. Pero, y también esto es importante tomarlo en cuenta para evaluar
equilibradamente su régimen, no por eso podemos afirmar que exista una verdadera
dictadura en Venezuela. Se respeta -dentro de los limites usuales en el pais- la libertad de
expresion, no hay presos politicos ni restricciones a la circulacion de las personas, no hay
violencia policial o militar que afecte la vida cotidiana de los ciudadanos. El gobierno de
Chadvez es, en este sentido, y aunque parezca paraddjico, menos dictatorial que el de su
mismo predecesor, Rafael Caldera.

Pero el problema en Venezuela no es la consolidacion del poder presidencial, que se
ha ido acentuando casi sin pausa durante las Ultimas dos décadas, sino lo que el
gobernante hace con ese poder casi absoluto. Y la obra de Chdavez, lo mismo que la de
sus antecesores, ha sido al respecto por completo decepcionante. Firme creyente en las
ideas de nacionalismo econdmico y redistribucidon de la riqgueza que tanto dano hicieron
en la segunda mitad del siglo XX, proclive a un populismo de tintes izquierdistas y frases
altisonantes, Chdavez, que se roded ademds de un equipo econdmico formado por
marxistas y socialistas de todos los matices, no ha realizado hasta ahora ninguna obra de
gobierno digna de mencién. No porque haya regresado de lleno al pasado de conftroles
estatales sobre la economia, como lo hiciera Caldera entre 1994 y 1996, sino porgue su
politica ha sido errdtica, confusa, en muchos sentidos timida y contradictoria.

El gobierno de Chdvez comenzd en medio de una recesion, provocada tanto por el
descenso en los precios petroleros como por el temor de los inversionistas ante el posible



curso que tomaria su gobierno: el PIB cayd cerca del 7% en 1999. Luego subieron los
precios del crudo y la economia se reactivd, creciendo alrededor del 3% en el ano que
acaba de concluir, pero lo hizo mediante el viejo expediente de aumentar el gasto
publico, fortaleciendo el sector estatal mientras miles de empresas quebraban y
aumentaba el desempleo. Chavez volvid a utilizar instrumentos ya descartados de
politica comercial, como el tfrasbordo de mercancias en las fronteras y las licencias y
cuotas de importacion, aunque sélo subid algunos pocos aranceles. Pero sus amenazas
sobre la propiedad privada -especialmente de predios rurales- su nacionalismo petrolero
y el fono general de su discurso profundizaron la recesion, provocando de hecho una
mayor presencia del estado -con inmensos recursos luego del alza de los precios
petroleros- ante una empresa privada en retirada, temerosa de invertir y dispuesta mas
bien a salvar sus capitales en el exterior.

En materia de politica social tuvo un acierto: abandond el costoso e ineficaz
programa de subsidios directos a los mds pobres que de poco servia para mejorar su
condicion y en cambio generaba dependencia y focos de corrupcion, pero lo
reemplazo por un tipo de ddadivas mas directas y personalizadas, completamente
politizadas, de limitado alcance y escaso control institucional, que se ha denominado
"Plan Bolivar" y que carece por completo de metas claras y definidas. Dicho plan en
nada ha contribuido al avance de las condiciones sociales pero ya ha producido los
primeros problemas de corrupcion, que se anaden asi a los casos que siguen
apareciendo en la nueva administracion.

En suma, el gobierno de Chdvez no ha derivado en la dictadura militar que algunos
temian y menos aun en un despotismo comunista como el que soportan los cubanos, tal
vez porque el presidente es un hombre mds de palabras que de accidén y -seguramente-
por el fuerte rechazo de amplios sectores de la sociedad venezolana a estas
alternativas. Pero, aiun cuando ha controlado en algo la inflacidn, su gobierno ha sido
por completo opuesto a las reformas que tanto necesita Venezuela (v. supra, 9.5): la
orientacion de sus acciones tiene un indudable parecido con la de Accidon Democrdtica
en los anos sesenta y soélo es viable, en todo caso, con precios petroleros lo
suficientemente altos como para proporcionar a su administracién una inmensa masa
de recursos.

No es facil prever lo que podrd suceder cuando estos bajen hacia niveles mdas
normales, cuando sus promesas populistas se desgasten y ya no tenga un programa
politico original que ofrecer: Los datos del Ultimo referéndum, realizado en diciembre de
2000, muestran un porcentaje de abstencion superior al 80%, indicador claro de su
decreciente capacidad de convocatoria. Su gobierno puede quedar asi, entonces,
como una tentativa populista mds, pintoresca pero completamente inutil, o puede
acabar en medio de una violencia que en Venezuela parecia haber sido superada para
siempre. En todo caso lo Unico seguro es que el pais habrd perdido un tiempo
sumamente valioso mientras posterga una vez mds las decisiones que tiene que tomar
para liberar a su economia de la frustrante tutela del estado.



Capitulo 10

Argentina: La Patria Liberal

Si la historia de Venezuela es la de una gigantesca riqueza dilapidada, de una nacién que se debate sin
encontrar adn la clave para salir de las dificultades que padece desde hace largo tiempo, la historia de
Argentina es también la de un pasado glorioso y la de una larga crisis, la de una prolongada decadencia que
s6lo concluy6 cuando se adoptaron medidas heroicas para superarla. De aquel lejano pasado, de la
prosperidad del pais surefio que duré hasta la remota crisis de 1930, nos habla con elocuencia la descripcién
que sigue:

"... los niveles de ingresos y salarios en términos reales eran superiores a los de Suiza, Alemania, Francia,
Italia y Espafia y muy poco por debajo de los de Inglaterra. Las exportaciones eran iguales a las de Canadd o
Australia. La tasa de crecimiento industrial era la segunda més alta del mundo. Tuvimos teléfonos per cépita
igual que Estados Unidos. Tuvimos posiciones de liderazgo en medicina, radiodifusion, industria editorial,
aeronavegacion y en la manifestacion de notables actividades culturales." [Benegas Lynch (h), Alberto y
Martin Krause, Proyectos para una Sociedad Abierta, Edit. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1993, T. I, pp. 10

y11.]

Y, para no caer en la nostalgia, los autores que citamos agregan una explicacion de tipo general que
resulta apropiada a la luz de los acontecimientos posteriores:

"El estancamiento y el retroceso posterior se deben a que las ideas de la sociedad abierta fueron
abandonadas y sustituidas por diversas vertientes del estatismo avasallador." "La referida posicién
prominente se mantuvo hasta que irrumpié el populismo socializante que, como un elefante en un bazar,
destruyo todo lo que estuvo a su alcance."

Al igual que los cuatro casos analizados previamente Argentina siguid, a veces con verdadero entusiasmo,
el modelo econdmico que describimos en la primera parte de esta obra. Lo hizo sin hesitaciones, con un
inmenso apoyo de la poblacién, profundizando ese "estatismo avasallador" ante cada dificultad y cada crisis.
Los resultados no hubieran podido ser més pobres: gobiernos de izquierda y de derecha, militares o civiles,
soportaron siempre el peso de una economia en decadencia, la conflictividad que genera el lento disminuir
de los ingresos, la sensacion aterradora de que la actual generacion vive peor que la anterior pero mejor que
la siguiente.

Luego del restablecimiento de la democracia, en 1983, la economia sigui6 su curso descontrolado y
descendente. Hasta que llegd un momento, un periodo que podemos situar sin error a finales de esa década,
en que el pais del sur parecio llegar al limite de lo que podia tolerar. Un cambio de rumbo, una reorientacion
total que aprecia con mads facilidad el visitante que conoce el medio que quien vive la existencia cotidiana en
esas tierras, sobrevino con una velocidad digna de mencién. Argentina cambié: no porque superase de
pronto todos sus problemas o arribase a alguna condicién paradisiaca, naturalmente, sino porque de alli en



adelante quedé por fin atrds un largo periodo de decadencia, una época de estancamiento que absorbid,
aunque parezca imposible, casi medio siglo de las energias de la nacién. A los antecedentes préximos y
remotos de este punto de viraje tendremos que referirnos, pues, seguidamente, para comprender la magnitud
de las dificultades enfrentadas y las medidas que se tomaron para su solucidn.

10.1 El Legado de Peron

La intervencion del estado en la economia argentina tiene raices que se proyectan bien atrds en el tiempo,
aunque el viraje decisivo se opera en la década de los cuarenta. El golpe de estado de 1943 -ya habia
ocurrido otro en 1930- refuerza las tendencias antiliberales de esa época y proyecta el liderazgo de quien
llegaria a convertirse en la figura paradigmatica del populismo latinoamericano: el General (entonces
coronel) Juan Domingo Perén. Perén logra lo que hasta alli no habian podido obtener otros gobernantes
argentinos, igualmente seducidos como él por el mensaje que en el momento proclamaban el fascismo y el
nacional-socialismo: dar un contenido popular y de masas a la politica de injerencia estatal en todos los
ambitos de la vida nacional. Desarrollando y consolidando el poder sindical -hasta entonces en manos de
socialistas, comunistas y anarquistas- y apelando en su mensaje a los migrantes rurales que comienzan a
hacerse presentes en las ciudades, Peron puede jactarse de haber obtenido el poder en las elecciones de 1946
enfrentando a una coalicién que integraba a todos los partidos politicos existentes.

Su primer gobierno (1946-52) se caracteriza por las nacionalizaciones, la promulgacién de nuevas leyes
laborales, la retdrica populista basada en la lucha de clases y el poder que va adquiriendo la figura de su
esposa, Evita. Perén logra ser reelegido -luego de impulsar la aprobacién de una nueva constitucion, en
1949- pero su segundo mandato no puede llegar a un feliz término. Con una politica que s6lo respeta el
juego democratico en lo que tiene de exterior, con una economia estancada que no responde a sus estimulos,
enfrentado a la iglesia y otros sectores importantes de la vida nacional, y ya sin la presencia carismédtica de
su mujer, Perén va aisldandose de sus fuentes de apoyo hasta que, en septiembre de 1955, lo derrocan sus
propios pares del ejército.

A pesar de luchar contra la dictadura peronista los nuevos gobernantes no logran establecer un régimen
democratico capaz de funcionar. Temerosos de un retorno al pasado proscriben la participacion de
peronistas -y a veces de comunistas- en las elecciones que van sucediéndose, y que se alternan con golpes
de estado de diversa orientacion. Una acusada inestabilidad politica y una economia en deterioro
caracterizan a la Argentina de ese periodo, que no logra obtener siquiera el crecimiento de las otras naciones
latinoamericanas durante la primera fase de la sustitucién de importaciones. [Segun datos de la CEPAL,
Anuarios Estadisticos, Op. Cit.] Per6n retorna al poder, finalmente, a mediados de los setenta, con el apoyo
de la radicalizada Juventud Peronista y de otros movimientos armados que buscan la instauracién
revolucionaria de una "patria socialista". Pero el viejo gobernante da un giro hacia la derecha, hacia la
politica "tercerista" que siempre habia preferido, y comienza una sangrienta depuracion de las filas del
movimiento. La "patria peronista" se impone, pero no por mucho tiempo: a su muerte, en 1974, lo sucede su
viuda, Isabel Martinez, que es derrocada por otro golpe militar en marzo de 1976.

La dictadura militar que se instala en el poder estd dispuesta a liquidar sin piedad cualquier foco de
resistencia guerrillera y de pensamiento de izquierda, y para ello acude a los mds barbaros metodos jamas
conocidos. La violencia y el terror siguen reinando en la Argentina, pero ahora bajo un gobierno que reniega
abiertamente de los valores democréticos y se propone crear un nuevo modelo autoritario de nacién. En lo
econdmico, sin embargo, a pesar de algunos breves y parciales intentos en contrario, continian como



siempre el estatismo, el nacionalismo econdmico, la conocida alianza mercantilista entre empresarios que no
sufren los rigores del mercado y gobernantes que creen poder decidir a su antojo el curso de la economia.

Hacia 1982, derrotada hace tiempo la insurreccién de izquierda y con un situacién econémica que empeora
rapidamente, la dictadura parece haber perdido ya toda justificacion. No ha creado ningin nuevo proyecto
de nacion y la oposicién -en vias de reorganizacion- va respondiendo cada vez con mayor intensidad a la
deteriorada situacion que registra la economia. En efecto, con altos déficits fiscales, con una inflacién que
en 1981 y 1982 llega al 131% y 205%, con una deuda que ha crecido de $12.496 millones a $43.634
millones entre 1978 y 1982 -precisamente para financiar los déficits mencionados- [V. Frediani, Ramon
Osvaldo, El Caso Argentino. Politicas de Estabilizacion y Reforma Estructural en Argentina, Ed. CIEDLA-
Fundacion Konrad Adenauer, Buenos Aires, 1993, pag. 25.] y con una decrecimiento del PIB del 6,2% en
1981 y del 5,2% al aiio siguiente, puede afirmarse sin vacilacion que la gestiéon econdémica de la dictadura ha
sido un rotundo fracaso. En condiciones similares, en otras partes del continente, la solucién mas sencilla
que se encontré fue trasladar el poder otra vez a manos de los civiles. Pero los gobernantes argentinos, con
el pesado fardo de la brutal represion ejercida, no quisieron tener que rendir cuentas a la ciudadania por el
periodo en que habian disfrutado del poder absoluto. Para evitarlo concibieron una salida aparentemente
original, una tipica "huida hacia adelante" que, a la postre, los hundiria definitivamente. Decidieron invadir
las Islas Malvinas.

No es este el sitio apropiada para discutir las acciones militares que siguieron ni el desenlace de esa breve
guerra. Sabido es que hubo al comienzo una explosién nacionalista de jubilo en la nacién surefia y que, en la
guerra que siguid, el Reino Unido recupero las islas derrotando a las mal preparadas y conducidas fuerzas
atacantes. Los militares derrotados, como siempre sucede, tuvieron que pagar entonces el elevado precio de
la derrota.

10.2 Democracia, Primavera y Austral

La democracia se restablecié nuevamente en Argentina pero ahora, por primera vez, sobre bases
suficientemente sélidas. Hubo elecciones a fines de 1983 y en ellas triunfé el candidato de la Unién Civica
Radical (UCR) Radl Alfonsin con el 51,3% de los votos, aventajando al peronismo, que recibi6 el 40,2%, y
a otras fuerzas menores. La UCR, un partido fundado en el siglo pasado, tenia posiciones de centro-
izquierda y habia constituido la oposicién tradicional al peronismo. Propugnaba la redemocratizacién
profunda del pais, la ruptura con la tutela militar sobre los gobiernos civiles y una renovacion de la vida
politica nacional. Lamentablemente, en materia econdmica, seguia apegada a los bien conocidos dogmas de
la CEPAL y del intervencionismo econdémico.

"La tarea principal del gobierno de Alfonsin fue la consolidacién de las instituciones democraticas",
donde tuvo sin duda una gestién exitosa, mientras que las "cuestiones econdmicas fueron percibidas muchas
veces como secundarias”. [Nolte, Detlef, "De 'La larga agonia de la Argentina Peronista’ a la 'Reconversion
Menemista’", en Hofmeister, Wilhelm, y Josef Thesing, Transformacion de los Sistemas Politicos en
Ameérica Latina, Ed. Konrad Adenauer Stiftung-CIEDLA, Buenos Aires, 1995, pag. 11.] Esta asimetria de
propositos, quizds comprensible al comienzo de su administracion dadas las circunstancias de la rapida
transicion a la democracia, provocaria finalmente tan serios problemas que acabarian con todo el crédito
politico de su gobierno.



Durante el gobierno radical se enjuici6 y encarceld, por primera vez en la historia argentina, a los
responsables de la dictadura militar anterior. Se abord6 también con bastante seriedad el problema de los
enormes abusos cometidos contra los derechos humanos y se limit6 el poder de las Fuerzas Armadas para
"condicionar y dominar el proceso de transicion" [/d.] hacia la democracia. Esto ultimo, a pesar del
desprestigio de la institucion militar luego de la derrota en las Malvinas, no result6 tarea fécil: hubo tres
intentos de golpe de estado y el presupuesto de las fuerzas sélo fue reduciéndose gradualmente, en gran
medida siguiendo el curso de la profunda crisis econémica. En este periodo, ademads, puede afirmarse que se
consolidé decisivamente la institucionalidad democratica: se realizaron sin tropiezos las elecciones parciales
segtin el mandato constitucional, los partidos politicos funcionaron sin interferencias y hubo un clima de
libertades politicas y ciudadanas que la Argentina no conocia desde hacia largo tiempo.

Asi como de exitosa resulto esta tarea politica, asi, en la misma magnitud, fall6 la conduccién econémica
del pais. Con una inflacién que al cierre de 1983 alcanzaba la enorme cifra del 434% anual Alfonsin decretd
una devaluacién del peso, el congelamiento de los precios y la indexacion de los salarios, mientras se hacian
ciertos recortes de poca significacion en el gasto publico. Los resultados de estas primeras medidas, por
cierto, no fueron buenos: la economia crecié apenas un 1,8% durante 1984, pero la inflacién alcanzé atn
una cifra mas alta que la del afo anterior, llegando al 688%. [Cf. Castro Escudero, Alfredo, "Inflacion en
Argentina: jun problema resuelto?", en Comercio Exterior, Vol. 43, no. 10, México, octubre de 1993, pp.
954 2 964.] En 1985, ya pasada la llamada "luna de miel" que suele favorecer a los gobiernos democraticos
cuando se inician, la poblacién comenz6 a protestar cada vez con mayor intensidad contra el deterioro de
sus condiciones de vida. Se sucedian las huelgas, las manifestaciones y los paros promovidos por la
direccion sindical peronista, haciendo que el clima politico del pais se tornase en contra del todavia nuevo
gobernante democratico. En ese contexto, y para enfrentar la situacion mediante acciones coordinadas, la
administracion de Alfonsin decidi6 lanzar el Plan Austral el 14 de junio de 1985.

El plan se proponia "detener la inflacién manteniendo (y aun expandiendo) los niveles de actividad y
empleo [por medio de] un consistente ataque a la inflacién inercial" [/d., pag. 957.] , partiendo asi de
equivocadas premisas y errando por completo en cuanto a las causas de la inflacién. Al analizar las medidas
concretas del plan se aprecia enseguida que el criterio que las rige mantiene los supuestos de la politica
intervencionista que ya, para la época, habian descartado Chile, Bolivia y México. Entre las mismas se
cuentan:

a) Medidas para disminuir el déficit fiscal:

#incremento de los precios de los servicios puUblicos

#impuestos al comercio exterior

#mejora en la recaudacion de los impuestos directos

#ahorro forzoso para los sectores de mayores ingresos

#disminucion del gasto publico en defensa, seguridad e inversion bdsica

b) Reforma monetaria y desindexacion

#creacion del Austral, una nueva moneda, con una nueva paridad que devalta al
peso un 18%

#qjuste a los contratos privados para evitar una redistribucién de riqueza que favorezca
a los acreedores



c) Congelacion temporal de precios y salarios

El gobierno, como se puede observar, intfenta aumentar su recaudacion pero sin
establecer los mecanismos que permitan equilibrar adecuadamente su presupuesto: las
cifras del Banco Central indican que el déficit crece del 9% del PIB en 1983 al 12,5 en
1984, y que con el Plan Austral, al ano siguiente, este se reduce sélo a un 6,6%, todavia
demasiado como para obtener la estabilidad. Al pensar que la inflacion tiene un alto
contenido inercial [V. Frediani, Op. Cit., pp. 41-42.] el plan acude también al conocido e
inUtil expediente de establecer una congelaciéon de precios y, desconfiando como
siempre del mercado, establece el ahorro forzoso, la intervencion en los contratos
privados y otras medidas que sélo podian servir para frenar aun mas el desarrollo de la
economia.

Las acciones apuntadas, con todo lo insuficientes que fueron, lograron sin embargo
reducir en algo la inflacién: ésta fue descendiendo durante los primeros meses vy, para el
cierre de 1986, resultd "apenas" del 81,9% anual. La recesién que provocé inicialmente el Plan Austral -
a pesar de las intenciones oficiales- represent6 una disminucion del PIB del orden del 5,1%, pero en 1986 se
compenso este descenso con un aumento del 5,2%.

Los efectos del plan, como se ve, no fueron notables, pero resultaron suficientes para renovar la confianza
en el gobierno y alentar la esperanza de que la inflacién podia controlarse con medidas no ortodoxas dentro
de un dmbito democratico. La ciudadania vot6 a favor de los radicales, otra vez, en las elecciones parciales
de noviembre de 1985, y Alfonsin pudo mantener asi el respaldo necesario para enfrentarse a quienes
todavia pugnaban por volver a un pasado de militarismo. As{ sucedi6 en abril de 1987, cuando Aldo Rico se
sublevé en la guarnicién de Campo de Mayo y la poblacion se movilizé en Buenos Aires para impedir el
triunfo de los golpistas. [Cf. Castro E., Op. Cit.]

A pesar de los relativos éxitos iniciales, la disciplina que requeria el Plan Austral durd poco. El gobierno,
viendo que la inflacién disminuia, comenzé a aflojar las restricciones al gasto, aumentd las contrataciones
publicas y cedi6 ante los sindicatos peronistas aprobando un aumento general de salarios del 20%. Los
precios se liberaron y se establecié un crawling peg para ir devaluando gradualmente la moneda, aunque a
un ritmo muy superior al que hemos visto en los casos anteriores. Como resultado de estas medidas, y del
déficit fiscal siempre presente, la inflacién repunté en 1987 para llegar a un valor de 175% anual.

El gobierno estaba completamente equivocado: crefa que podia soltar un poco las riendas sobre las
finanzas publicas para satisfacer las presiones sociales en tanto mantenia la inflacién bajo control, aunque
ésta fuese todavia alta. Pero, dada la situacién argentina del momento, no podian lograrse ambos objetivos
simultdneamente. O se imponia un riguroso programa de ajustes enfocado en el control de la inflacidn, o se
cedia a las presiones politicas y sindicales, y entonces la situaciéon desbordaria totalmente cualquier intento
por controlarla. Este fue el camino, como sabemos, que en la practica se siguid.

La inflacién se aceler6 ain mas durante 1988, haciendo perder al gobierno los créditos politicos que habia
obtenido durante la primera etapa de aplicacion del Plan Austral y precipitdndolo a un abismo de rechazo
que hacia temer por la propia estabilidad de la ain reciente democracia. La CGT, Confederacién General del
Trabajo dirigida por los peronistas, lanz6 varias huelgas generales en un ambiente de descontento donde



estaban a la orden del dia las manifestaciones de protesta. Estas eran a veces violentas, como la del 9 de
septiembre, que dejé un saldo de 80 heridos. Las elecciones parciales de fines de 1987 habian arrojado un
saldo negativo para el gobierno: con un 37,9% de los votos habia perdido la mayoria de las gobernaciones
provinciales a manos de la oposicion peronista. Ahora, ante el deterioro econémico, una marcha publica de
17 gobernadores se dirigi6 a la capital en un clima de malestar social que crecia momento a momento. [ V.
id.]

Se produjo también una nueva intentona de golpe militar -esta vez encabezado por Mohamed Seineldin- y
la administracién, sin comprender realmente las causas del fracaso del Plan Austral, lanz6 en agosto de 1988
un nuevo plan econémico, el Primavera, de caracteristicas bastante similares a las del anterior: las tinicas
diferencias notables son el intento de crear un mecanismo de concertacion como el que se utilizaba en
Meéxico (v. supra, 8.2) y cierta reduccién del empleo publico. Con estas medidas la inflacion se llevé a
menos del 10% mensual y 1988 cerrd con una cifra alta, 388% de incremento.

Cuadro 10-1

Inflacion anual en la Argentina, 1980-1997

‘ ARo ‘ Inflacion (%)
1980 | 87.6
1981 | 131.3
1982 | 204.7
1983 | 433.7
1984 | 688.0
| 1985 | 385.4
| 1986 | 81.9
1987 | 174.8
| 1988 | 387.7
1989 | 49233
1990 | 1,343.9
1991 | 84.0
1992 | 17.5
1993 | 7.4
1994 | 3.9
1995 | 1.6
1996 | 0.1
1997 | 0.0




Pero estas cifras esconden lo mds importante, el ritmo en aceleracion constante que
manifiestan los precios desde fines de 1988. El déficit fiscal, provocado por empresas
publicas que en algunos anos se endeudan o arrojan pérdidas a un nivel cercano alos $
10.000 millones anuales, la hinchada plantilla del empleo puUblico y los compromisos por
la deuda externa -que llega ya a la cifra de $ 58.473 millones- presiona a la emisién de dinero
inorgdnico que genera inevitablemente inflacion. Esta, llegado a cierto punto, se alimenta a si misma por las
expectativas de todos los agentes econémicos y, como en el caso ya estudiado de Bolivia, se convierte en el
arrollador fenémeno de la hiperinflacion. A este punto llega la Argentina a comienzos de 1989, cuando las
reservas en divisas descienden a menos de $ 1.000 millones, el FMI y el Banco Mundial deciden interrumpir
su asistencia fianciera y el gobierno parece cercado por todas partes: el peronismo le niega su apoyo para
aumentar los impuestos o realizar algunas privatizaciones y se produce ademds, como en los viejos tiempos,
una accién sangrienta de un nuevo grupo guerrillero, que intenta tomar el cuartel de La Tablada y concluye
con el saldo de 39 muertos. El 3 de febrero se produce una corrida cambiaria que marca el inicio de la ya
inevitable hiperinflacién. [V. Frediani, Op. Cit., pp. 20 a 42, passim. |

Afortunadamenete 1989 es, ademads, un aiio electoral. El pais, perdido su rumbo, en medio de un malestar
social que se expresa en saqueos a supermercados, manifestaciones y violencia cotidiana, decide cambiar su
conduccién y elige el 14 de mayo a Carlos Saidl Menem, candidato del Partido Justicialista (peronista),
como nuevo presidente de la Argentina. Menem obtiene un total de 49,33% de los votos derrotando a
Eduardo Angeloz, de la disminuida UCR, que sélo llega al 37,04%. Un partido de orientacién liberal,
expresamente favorable al libre mercado, la UCD, obtiene para Alvaro Alsogaray el tercer lugar, aunque
con solo el 6,5% de los votos. [V. Castro E., Op. Cit.]

La asuncion de Menem esta prevista recién para el 10 de diciembre de ese afio. Pero es tal el descontento,
tal la aceleracion de la inflacion, tal la incapacidad de gobernar de Alfonsin y su equipo, que éste decide
entregar el poder anticipadamente el 8 de julio con el gesto hidalgo de quien reconoce su fracaso. Los
precios han subido 197% en el dltimo mes.

10.3 La Caja de Conversion

Menem no parece, a primera vista, el hombre més indicado para dar a la economia argentina un giro
radical que la saque de su marasmo. Proviene de las filas del peronismo mas tradicional, estrechamente
ligado al sindicalismo, y en su campaiia ha usado y abusado de la retdrica populista del movimiento,
prometiendo entre otras cosas un "salariazo" en reemplazo de los planes econdmicos acostumbrados. Pero la
situacion es demasiado grave y el nuevo mandatario, al hacerse cargo del gobierno, decide llamar a
conocidas figuras del ambito empresarial para que busquen solucién a los problemas.

La primera medida de Rapanelli, ministro que se encarga de la economia, es un congelamiento de los
precios, los salarios y el tipo de cambio por 90 dias. La sigue de inmediato una Ley de Emergencia
Econdémica que establece fuertes recortes en el gasto publico, en especial en el renglon de los subsidios, y el
fin de la perniciosa indexacion, mecanismo que retroalimenta la inflacién y la convierte en crénica. Una Ley
de Reforma del Estado abre las puertas, ademas, para la desregulacién y para la privatizacion de las
empresas publicas. [V. Cavallo, Domingo, El Peso de la Verdad. Un Impulso a la Transparencia en la
Argentina de los 90, Ed. Planeta, Buenos Aires, 1997, pag. 58 y ss.| Rapanelli es sustituido, en diciembre,
por Erman Gonzélez, quien instrumenta el llamado Plan Bonex, basado en aumentos de los combustibles y
flotacion cambiaria: por primera vez son eliminados los controles de cambios y de precios, se prohiben los



subsidios, se liberaliza todo lo concerniente a inversiones extranjeras, aunque se confisca de hecho una
buena parte de los ahorros existentes en el sistema financiero nacional. Se aprecia que Menem, ya desde el
gobierno y a pesar de varias contradicciones, se orienta hacia las ideas de apertura, desregulacion y
saneamiento de las cuentas fiscales que comienza a resumir con la expresion "economia popular de
mercado". [/d., pag. 58.] La severidad de la crisis, la resistencia que ofrece al tratamiento con medidas
tradicionales, va haciendo comprender a las fuerzas politicas argentinas que se necesitan soluciones mucho
mads profundas que las ensayadas hasta alli. "Llegan asi a la economia de mercado no por conviccioén
ideoldgica sino por imposicién de circunstancias histéricas tanto propias del pais como de la economia
mundial." [Frediani, Ramén Osvaldo, El Caso Argentino. Politicas de Estabilizacion y Reforma Es-
tructural en Argentina, Ed. CIEDLA-Fundacion Konrad Adenauer, Buenos Aires, 1993. pag. 48.]

Esta primera etapa de la gestion de Menem es, en buena medida, confusa y contradictoria. Predomina, es
cierto, una inclinacién hacia el mercado que va consoliddndose paso a paso, pero la economia no puede
superar el flagelo de la inflacién -que todavia alcanza la increible cifra de 1.344% en 1990- se continda
arrastrando un déficit fiscal considerable y el crecimiento econémico esta ausente. Es s6lo el 1 abril de 1991
cuando se da un giro radical a la situacién al aprobarse la Ley de Convertibilidad, una ley llamada a
establecer un nuevo marco para la politica econdmica del pais. Su principal impulsor es Domingo Cavallo,
el nuevo ministro de economia, quien pasard a la historia como el auténtico promotor de los profundos
cambios que sufrird la Argentina a partir de los noventa.

La Ley de Convertibilidad estableci6 el mecanismo llamado Caja de Conversion, o Junta Monetaria, [V.
Hanke, Steve H. y Kurt Schuler, Juntas Monetarias para Paises en Desarrollo, Ed. Panapo-CEDICE,
Caracas, 1995.] como modo de mantener un tipo de paridad cambiaria realmente fijo, limitando a su vez
rigidamente el gasto fiscal. El sistema consiste en que la Caja de Conversion -en el caso argentino el propio
Banco Central- emite dinero local, pesos argentinos convertibles, sélo contra el respaldo directo de las
reservas que tiene en otra moneda, en este caso el délar. S6lo puede emitirse, asi, un nuevo peso, contra la
existencia en caja de un délar norteamericano, aunque en el caso que estamos considerando se fijé una
relacion algo menor, del 80% de respaldo. [Este elemento, y el hecho de que el BC siga funcionando como
"prestamista de ultima instancia" del sistema financiero local hacen que la convertibilidad del peso
argentino no pueda considerarse, estrictamente, como una caja de conversion pura, sino como un sistema de
"tipo de cambio fijo con politica monetaria pasiva", segin definicién de Alberto Benegas Lynch (h).] Siel
gobierno, por cualquier eventualidad, necesita mds dinero que el que ha recaudado, no puede recurrir al
Banco Central para que se lo entregue mediante alguna u otra forma de emision inorgdnica: debe
conseguirlo a través del endeudamiento o de una mayor recaudacion fiscal, pues el BC no puede crear més
dinero local que el que posee en reservas.

La caja funciona entonces como un mecanismo que limita el gasto ptblico impidiendo por completo la
emision de dinero mas alld de cierto punto y acabando virtualmente con "lo que los economistas denominan
politica monetaria", [Cavallo, Op. Cit., pag. 184.] la manipulacién por parte del gobierno de la masa
monetaria existente para que ésta aumente o disminuya de acuerdo a su politica econdmica general. Se
elimina también lo que suele llamarse "politica cambiaria", pues la moneda local no puede devaluarse ni
revaluarse con respecto a la moneda que se usa como respaldo: no es otra cosa que una contraparte de ella,
una consecuencia de su existencia. [ V. Faria y Sabino, Op. Cit., p. 50 y ss.| No se trata, por eso, de lo que
suele denominarse una "paridad fija", como la que tuvieron en su tiempo otros paises que analizamos,
Bolivia, México o Venezuela -aunque al comienzo en la propia Argentina no se entendid bien esta
diferencia- [V. Cavallo, Op. Cit., p. 177.] sino de la virtual desaparicion del poder local de emitir moneda:



en el primer caso el Banco Central mantiene intacta esta facultad, aunque la ejercita cuidando que los
montos que lanza al publico no desestabilicen la paridad que se ha determinado; en el caso de la Caja de
Conversion, por su parte, el BC pierde este poder o, mds exactamente, lo limita segiin una regla que fija con
exactitud el méximo de lo que puede emitir. La diferencia es sustancial pues todos los casos mencionados de
paridad fija concluyeron cuando las presiones gubernamentales -y otros factores que intervienen en el
problema- obligaron a devaluaciones que, en general, fueron brutales por su monto y velocidad.

Argentina ya habia utilizado el mecanismo que describimos durante un largo periodo de su historia
moderna. El presidente Carlos Pellegrini lo habia impuesto en 1890, manteniéndose sin alteracion hasta
1930. Con este antecedente, y con la clara conviccidon de que era preciso crear nuevas reglas del juego para
eliminar el ciclo aparentemente inacabable de inflaciones y devaluaciones, el gobieno de Menem dio rango
de ley a la politica de converti- bilidad y preparé con cuidado las condiciones para que pudiera aplicarse
desde un primer momento. La nueva estrategia era favorecida por la ya avanzada dolarizacién de la
economia argentina que, ante tanta inestabilidad, funcionaba en gran parte con precios, contratos y ahorros
liquidos en dodlares. La necesaria eliminacion de la indexacién, por otra parte, ya se habia producido. A esto
se agregaron otras medidas que fueron tomadas en un lapso muy breve y que encaminarian a la Argentina
hacia una economia mucho mas abierta: la desregulaciéon de muchas actividades, incluyendo el comercio
exterior, hasta alli fuertemente controlado; la reforma parcial del mercado de trabajo, que permitié escapar a
los nefastos contratos salariales "por rama de actividad"; el ajuste del precio de los combustibles y de otros
productos y servicios publicos; la libertad de movimientos para los capitales extranjeros y la flotacion libre
del ddlar, durante las semanas previas al ajuste, "para que [éste] encontrara una cotizacion susceptible de ser
tomada como punto de partida del plan". [/d., pag. 174.] Cabe apuntar, para que el lector aprecie como se
ha creado un mito alrededor de la accién del FMI, que éste inicialmente no apoyo la nueva orientacion
tomada, entre otras cosas porque eliminaba ciertos impuestos a los exportadores que el Fondo consideraba
esenciales para balancear las cuentas fiscales. Con apenas $ 4.000 millones en reservas propias y sin
créditos externos, se inicid asi la nueva politica.

Los resultados de la caja de conversion fueron casi inmediatos y asombraron tanto a los observadores
locales como a los extranjeros. La poblacion acept6 de buen grado el giro impuesto a la economia y fue
confiando, en un tiempo realmente breve, en que se mantendria la convertibilidad del peso. La inflacion
descendid asi bruscamente y muchos argentinos fueron cambiando sus activos en ddlares para convertirlos
en pesos, pues estos depdsitos daban mayores intereses, con lo que el nuevo sistema pudo fortalecerse
relativamente pronto. El cuadro 10-1 permite apreciar los cambios en el comportamiento del indice de
precios al consumidor desde los afios finales de la tltima dictadura militar.

La Ley de Convertibilidad, deciamos, fue precedida de una serie de medidas que hicieron posible su
efectiva puesta en préctica en un tiempo bastante corto. No se traté de una accién aislada y fuera de
contexto, pues Cavallo y sus colaboradores tenian en mente algo mucho mas amplio que un simple ajuste
fiscal o cambiario: querian reorientar la Argentina, decisiva e irreversiblemente por el camino de una
economia de mercado. Por eso se implement6 también: [V. Cavallo, Op. Cit., pp. 62 y ss y 136; Frediani,
Op. Cit., pp. 61 y ss., y Castro E., Op. Cit., passim.]

#Una reforma arancelaria, que eliminaba los aranceles para los bienes no producidos
en el pais y fijaba un 11% para los bienes intfermedios y un maximo de un 22% para los
productos de consumo final.

#Una reforma tributaria que elimind algunos impuestos, llevd el IVA al 16% (después



serian nuevamente aumentado a 18%) y tratd de lograr una estructura impositiva mas
racional y menos distorsionante.

#Una sensible desregulacion de muchos importantes mercados sectoriales, como por
ejemplo los del transporte, la mineria, la agricultura, la ganaderia y la pesca. Se
eliminaron también instituciones reguladoras estatales que ejercian una perniciosa
influencia sobre la actividad productiva, como la Junta Nacional de Granos, la Junta
Nacional de Carnes y otras similares.

#Una reforma de la Carta Orgdnica del Banco Central, que le otorgd independencia
funcional con respecto al Poder Ejecutivo

#Un programa de privatizaciones que, en poco tiempo, liquidaria o traspasaria gran
parte de los activos publicos al sector privado.

#Una drdstica reduccién del nUmero de funcionarios publicos, que se combind con un
aumento en sus remuneraciones.

El plan fue sin duda exitoso desde el comienzo, y asi fue percibido por la poblacién, no
sélo por la sensible disminucion de la inflacion ya apuntada sino porque Argentina
retornd de inmediato a la senda del crecimiento econdmico. Segun datos de la CEPAL
éste fue del 8,9% en 1991 y del 8,6% en 1992, aunque segun ofras metodologias de
cdlculo los valores superaron el 10% anual, [PIB a precios de mercado. Ofros cdlculos
posteriores de la misma institucion dan 9,5 y 8,4% respectivamente, mientras que el
INDEC argentino ofrece cifras aun superiores, de 10,5y 10,3% para esos mismos anos.]
algo que no se veia en el pais sureno desde hacia décadas. Los argentinos,
respondiendo politicamente a lo que ya se aprecialba como una solucidn definitiva para
sus largas penurias econdmicas, dieron el triunfo a los justicialistas en las elecciones
parciales de 1991, lo que aumentd el respaldo al gobierno en el congreso y las
gobernaciones provinciales.

Aun asi muchas de las medidas mencionadas fueron tomadas sin el acuerdo expreso
de la legislatura, apelando a lo que se llamaron "Decretos de Necesidad y Urgencia". Esto tenia
como objetivo "actuar con firmeza y rapidez, de modo de impedir que los cientos de grupos que se
beneficiaban con algun privilegio particular operaran obstaculizando el proceso desregulatorio”. [Cavallo,
Op. Cit., pag. 62.] La modalidad de los decretos permitio, ademas, que el ajuste tuviese la necesaria
coherencia en contenido y en su desarrollo temporal, impidiendo de paso que las objeciones o la oposicion
que tenian ciertas medidas dentro del PJ pudiesen entrabar su desarrollo.

El dltimo punto a mencionar en esta primera fase de la administracién de Menem es el exitoso programa
de privatizaciones que se desarroll6 (v. Cuadro 10-2). Fue hasta 1994 el segundo mds grande, en montos, de
toda la region -sélo superado por el de México- [Con la incorporacion decidida de Brasil al proceso de
privatizaciones es muy probable que ese pais pase al primer lugar en fecha muy breve.] y uno de los mas
amplios del mundo. Abarc6 un conjunto de dreas muy importantes, que incluian hasta las consideradas
como el sancta sanctorum de la propiedad estatal: aviacion comercial, teléfonos, petrdleo, electricidad, gas,
ferrocarriles, elevadores de granos, puer- tos, autopistas, reparacién y construcciéon de caminos y puentes,
aguas potables, servicios cloacales y muchos mas. [V. Cavallo, Op. Cit., pag. 209.] Algunas objeciones que
pueden hacerse a la forma en que se privatizaron varias de estas actividades, y que luego tendremos



oportunidad de presentar, no bastan para negar la importancia que ha tenido este proceso, en la Argentina y
fuera de sus fronteras, como claro indicador de la voluntad de avanzar hacia una economia de mercado.

Cuadro 10-2

Ingresos por Privatizaciones en Argentina, 1990-1994

| Afios | 1,990 | 1,991 | 1,992 | 1,993 | 1,994 | Total |%GDP
Dinero efectivo | 1,288 2,348 1,967 | 4,130 122| 9,856 3.4
Tilosdeuda |4 165 2322| 4,615 2205 78 13385 4.6
ext.(1)

Total 5453| 4,670 6,582 6335 200 23241 80

(1): A valor nominal.

En suma, controlando los déficits fiscales y la inflacion, reduciendo en gran medida el
tamano del estado y el nivel de su intervencion en la vida econédmica, logrando incluso
un crecimiento inusual para un periodo de ajustes, la transformacion operada en
Argentina a comienzos de los noventa puede considerarse, sin exageracion, una de las
mas exitosas realizadas hasta la fecha. Este resultado favorable puede atribuirse a que
no se hizo un ajuste gradualista sino que, por el contrario, todas las medidas bdsicas se
implementaron casi a la vez y en profundidad; a la existencia de un equipo
técnicamente bien preparado y tedricamente bien orientado -al igual que el chileno- que,
bajo un fuerte liderazgo politico, comprendié "que el costo social de no realizar el ajuste estructural seréd
siempre mayor que el costo social de realizar el ajuste”; [Frediani, Op. Cit., pag. 92. Seguimos en general a
este autor en el balance preliminar que hacemos en este parrafo.] ala receptividad que tuvo la sociedad
argentina ante el cambio, actitud que estuvo condicionada, indudablemente, por la tragica experiencia
sufrida con la hiperinflacién y al recuerdo siempre presente de décadas de estancamiento; y, por ultimo,
aunque ya en menor medida, al conocimiento de las exitosas experiencias de Chile, Bolivia y México, a un
contexto internacional favorable y a la ayuda -aunque muchas veces demorada o equivocadamente
orientada- del sistema financiero mundial.

Una consecuencia politica inmediata de este exitoso ajuste fue la popularidad inmensa que pronto recayé
sobre el presidente Menem y, en menor medida, sobre Domingo Cavallo. A pesar de otros puntos no tan
luminosos en su gestion, la ciudadania reconocié en Menem al artifice de un bien precioso que no poseia
hace tiempo: la estabilidad econémica. Esto permitié al mandatario lograr el suficiente apoyo como para
cambiar la constitucion -que hasta alli impedia la reeleccion inmediata- y para imponerse en las elecciones
que siguieron con el 51% de los votos, asumiendo su segundo periodo en julio de 1995. Es interesante
destacar que en esos comicios los tres principales partidos -el PJ y dos de oposicidn, para un total del 96,2%
de los votos- aceptaron por primera vez como parte de sus programas el mantenimiento de la Ley de
Convertibilidad y del rumbo general de apertura econdmica seguido hasta alli. Ninguna otra propuesta podia
haber sido aceptada por la opinidn publica, aunque ya para esa fecha se apreciaban mejor -gracias al efecto
"tequila" de la devaluacién mexicana de 1994- algunas debilidades del programa de transformaciones
ejecutado en esos afos.



10.4 El Tequila y su Resaca

El "tequila" iria a poner a prueba el modelo de la caja de conversion casi como en un experimento
controlado. Preocupados por los efectos de la devaluacién mexicana, atemorizados con todo lo que se
refiriese a Latinoamérica, cientos de inversionistas comenzaron a retirar sus capitales de Argentina ante el
supuesto de que la convertibilidad no podria mantenerse y sobrevendria una devaluacion de considerable
amplitud. Salieron en primer lugar los "capitales golondrina", aquéllos que buscan rendimientos a corto
plazo y se concentran en el mercado de valores, como en México, pero hubo también un descenso en los
depdsitos totales que se reflejo bastante claramente en las reservas del banco central, que decrecieron mas
del 35% en apenas cuatro meses, y en los depdsitos de la banca comercial. Las casas matrices de los bancos
extranjeros que operaban en Argentina reaccionaron, en esos momentos, sumandose al panico general, y no
aportaron fondos para superar el momento de crisis. Argentina pagaba el precio por un pasado monetario no
tan lejano que seguia despertando la desconfianza general.

1.027| 1.192 1189  1.102|  1.099
41.49| 4457 4407 4114 4195
1240 2270 28.10 2450  14.40

|ReIaC|on dep$/dep. pesos

|ReIaC|on dep$/M3 (%)

Cuadro 10-3
‘ El efecto tequila en Argentina
Fecha |15/12/94 | 1/3/95 | 15/4/95 | 15/5/95 | 31/7/95
Reservas liquidas (bill. $) | 158 133 102 113 128
\Depésitos en pesos (bill. ) | 223| 193 175 177  19.2
g)eposnos en ddlares (bill. ‘ 299 ‘ 530 ‘ 0.8 ‘ 195 ‘ 21 1
M3 (bill. $) | 552 516 472| 474 503
|
|
|

| Prime rate para pesos (%)

Prime rate para délares 930 1350 2070| 19.40,  12.20

(%)

Diferencia (%) | 3.1 | 9.2 7.4 5.1 | 2.2
Rendimiento de b

posos o onesen 226/ 389 408 280 265
Rendimiento de bonos en$ | 17.8|  20.6|  27.6| 209 215
Spread en bonos | 480, 930 1320 710 500

Fuente: "Professionalism, Please", Steve Hanke, VenEconomy Monthly, June 1996, p.20, mas célculos propios.

El BCRA tuvo entonces que reducir el encaje para evitar que la crisis financiera se
profundizara y volvié a actuar segun su funcién tfradicional de "prestamista de dltima instancia”
para sostener a los bancos privados. En marzo Domingo Cavallo anuncié un paquete de medidas destinado a
enfrentar la crisis, que incluia un aumento en el IVA del 18 al 21%, recortes presupuestarios por valor de $
3.300 millones y nuevas privatizaciones. Se suscribié también un empréstito patriético por valor de $ 1.000



millones y se negocié un paquete de ayuda externa con el FMI. Las medidas fueron rdpidas y oportunas de
modo tal que, en apenas cuatro meses, los problemas financieros més graves habian quedado practicamente
atrés. [V. Hanke, Steve, "Professionalism, Please", en VenEconomy Monthly, Junio de 1996.]

Pero, sin el influjo de capital extranjero, la economia argentina se encamind, por primera vez desde las
reformas, hacia una auténtica recesion. La caja de conversion habia supuesto, sobre todo en los primeros dos
aflos, una revaluacion implicita de la moneda: al fijarse el tipo de cambio mientras continuaba, aunque muy
morigerada, la tradicional inflacién (v. supra, cuadro 10-1), los precios internos subieron mas que los
externos. Eso produjo un desbalance en el comercio internacional, pues los costos internos impedian que las
exportaciones creciesen al mismo ritmo que las importaciones. Entre dichos costos internos pesaban
decisivamente las regulaciones todavia presentes de un mercado de trabajo fuertemente intervenido, donde
los sindicatos seguian gozando de un poder de consideracion.

Argentina no podia exportar lo suficiente como para superar la crisis y el mercado interno se hallaba
deprimido por la reduccién de fondos disponibles. Como no era posible devaluar la moneda, debido
precisamente a la Ley de Convertibilidad, se produjo una disminucion de la actividad productiva que se
reflej6 directamente en la magnitud del empleo. El PIB descendi6 un 4,6% en 1995 y el desempleo, que
oscilaba hasta alli entre un 7 y un 10%, alcanzé la altisima cifra del 18,4% al cierre de 1995. Hubo empero
un descenso en los salarios reales que, aunque apenas del 1,1%, facilit6 el camino hacia la recuperacion.
[Segin cifras del INDEC.]

El Problema del Desempleo

Muchos analistas locales y extranjeros se sintieron abrumados por estas cifras y comenzaron a cuestionar
un sistema econdémico cuya "variable de ajuste” era, en vez de la inflacion, el desempleo. Si bien todos
reconocian los perjuicios mayusculos de la primera, pocos estaban dispuestos a aceptar que una sociedad
pudiese funcionar con una proporcion tan alta de su poblacion fuera del mercado de trabajo. Sin embargo,
bajo el influjo de una situacién que iba mejorando gradualmente, el clima de opinién comenzé a cambiar.
Para entender por qué el desempled subi6 de una manera tan acusada y evitar criticas injustas a la caja de
conversion conviene que repasemos, con un poco mas de cuidado, los antecedentes que llevaron a tan
delicada situacion.

Las cifras sobre desempleo ocultan con frecuencia algunas realidades a veces amargas, en especial en
paises con un alto grado de intervencionismo estatal. Suele ocurrir que una buena parte de la poblacién
ocupada pertenece a las infladas ndminas estatales, sin desarrollar mayor trabajo productivo, o que se inserta
en el mercado de trabajo sélo por el "recalentamiento” de la economia que se genera durante periodos de
larga inflacidn. Asi sucedia en Argentina durante la época previa a los ajustes: con una economia que
durante los ochenta apenas habia crecido en total un 10%, el empleo habia aumentado mas del 18%. Este
exceso se habia reducido en parte gracias a las privatizaciones y a la contraccion global del empleo publico,
pues hubo una disminucién neta que se calcula entre 200.000 y 258.000 puestos de trabajo, [V. Cavallo, Op.
Cit., pag. 231 y Frediani, Op. Cit., pag. 65.] pero la recuperacion econdmica de los noventa apenas habia
servido para absorber una fraccién del empleo excedente. Cuando se introdujo la competencia en mercados
hasta entonces regulados la demanda de mano de obra no aument6 mucho, porque era preciso recuperar
primero la productividad y las empresas ya no podian darse el lujo de contratar més trabajadores
irresponsablemente. Sin una creacion amplia de puestos de trabajo, y arrastrando todavia las rigideces de un
mercado todavia muy intervenido, la economia, al llegar el tequila, tenia ain un excedente de personal en



sus nébminas que pasé a engrosar, rapidamente, las filas de los desocupados. "El problema de la
desocupacion pasé inadvertido durante los primeros afios porque la estabilizacion econdémica produjo un
inmediato mejoramiento de los ingresos a causa de la desaparicion del impuesto inflacionario, que licuaba
gran parte del poder de compra de los salarios", [Cavallo, Op. Cit., pag. 232.] pero luego, al enfrentar la
realidad de la competencia internacional en desfavorables condiciones, el desempleo latente emergi6 en toda
su magnitud.

A pesar de este grave problema social, y de los estallidos de protesta que provocé en los siguientes dos
aflos, la economia argentina logré mantener su curso y logré una notable recuperacion que hizo disminuir,
consecuentemente, los niveles de desempleo. La firmeza de la conduccién econémica frente al shock del
tequila fue suficiente para mostrar que el sistema de caja de conversion habia llegado para quedarse y que la
apertura hacia el mercado no era una decisién solamente coyuntural. Después del descenso de 1995 el PIB
fue otra vez creciendo, a ritmos superiores cada afio, que segun datos preliminares alcanzan el 4% el 6% y el
8% aproximadamente. El desempleo, por las razones ya apuntadas, no se redujo con la misma velocidad,
pero su magnitud habia descendido, segtin las dltimas informaciones disponibles, a un valor del 13,4% para
el cierre de 1997. [Segun cifras recopiladas por el INDEC.]

La Corrupcion

"El viejo modelo llevaba implicita una sociedad cerrada, introvertida, cristalizada y temerosa del cambio,
con un nacionalismo econémico subyacente como doctrina, con una economia en la cual sus agentes
ascendian economicamente debido a la mayor o menor proximidad al poder politico encargado de
administrar el Estado prebendario, [més] que a su eficiencia en enfrentar a mercados competitivos o a
innovar en nuevos productos." [Frediani, Op. Cit., pag. 15.] Esto ya no era asi en 1995, pues la sociedad
argentina habia cambiado significativamente tanto en su apariencia como en su modo de ser. Era mas
dindmica y abierta, mas permeada por la influencia de informaciones y productos provenientes del exterior,
mads confiada en el futuro, mas dispuesta a invertir y a producir, menos volcada hacia la politica y la
especulacion.

Los cambios econdmicos habian ocurrido casi simultdneamente -si asumimos una perspectiva histérica-
con la transformacion politica acaecida en el pais del sur. Después de décadas de dictaduras, de absoluto
irrespeto a las libertades y a los derechos humanos, Argentina poseia ahora un régimen democrético
suficientemente estable como para sobrevivir la hiperinflacidn, los ajustes y las crisis sucedidos desde 1983.
El pais habia alcanzado la democracia y la estabilidad econdmica pero, como siempre sucede, una vez
obtenidas estas metas salieron a la luz otros problemas de importancia que habian permanecido en un
segundo plano durante el periodo de la gran transformacion.

Uno de ellos, situado por la opinién publica en el centro de sus preocupaciones, ha sido sin duda el de la
corrupcion. La corrupcion habia sido inherente a un sistema mercantilista donde, desde un poder politico
casi siempre omnimodo, se hacian "negociados" de todo tipo, se disponia a discrecién de los dineros
publicos, se llegaban a acuerdos mutuamente beneficiosos con un sector empresarial que s6lo podia vivir a
la sombra del estado. La apertura econdmica, al desregular un nimero considerable de actividades, quit6 a
muchos burdcratas el amplio poder de decision que habian tenido hasta entonces, secando asi la corrupcion
en sus propias fuentes, pero no pudo evitar -naturalmente- que funcionarios y pseudoempresarios siguiesen
con las practicas a las que se habian acostumbrados durante largos afios.



Los procesos de privatizacion y la gestion del estado durante la actual administracion menemista se
caracterizaron por un sinnimero de escidndalos que mostraron a los ciudadanos la bancarrota moral en que
se encontraba el pais. [Valoramos en alto grado haber conversado con nuestros entrevistados, Alberto
Benegas Lynch (h) y Horacio Verbitsky, sobre varios de los puntos que tratamos a continuacion. Fue
notable la coincidencia que ambos tuvieron sobre algunos temas a pesar de situarse en posiciones
ideoldgicas divergentes y, en buena medida, francamente opuestas. Las entrevistas se realizaron el 6 y el 25
de noviembre de 1997, respectivamente.| La existencia de mafias enquistadas en diversas ramas de la
administracion publica, los acuerdos con empresarios privados para otorgarles privilegios en la privatizacion
de ciertas actividades y empresas y muchos otros actos censurables que no es del caso exponer aqui,
llegaron a los argentinos como los indicios claros de la forma inescrupulosa en que se comportaban los
representantes de los poderes publicos. Pero, a diferencia de lo que ocurria en otros tiempos, hubo ahora un
repudio claro y abierto, una manifestacion de rechazo generalizado ante unas practicas que no podian ser
justificadas por ningtin éxito macroeconémico y que por eso no deseaban tolerarse mds. El clima cambid,
precisamente, luego de que pasaron los efectos mds graves de la crisis de 1995.

Domingo Cavallo, el artifice de los ajustes, renunci6 a su cargo de ministro en agosto de 1996 y organizé
una nueva fuerza politica. La oposicidn, aceptando ya que no podia centrar su critica en una politica
economica que en lo basico no tenia intencién de cambiar, adopté las banderas de la transparencia en la
gestion publica y comenz6 a fustigar a un gobierno percibido ampliamente como poco escrupuloso, por
decir lo menos. El clima de opinién cambid y, en las elecciones parciales de 1997, una oposicién
reorganizada consigui6 arrebatarle el triunfo al gobierno: el Partido Justicialista obtuvo un total de 36,3%
los votos emitidos, una merma de casi el 15% con respecto a las presidenciales de 1995.

Pero la corrupcidn, a nuestro juicio y segtn lo aprecian muchos observadores, no es s6lo un problema
aislado, un simple resabio del pasado que sobrevive por descuido u omision. Es parte de un problema mayor
que tiene relacion directa con la concepciéon misma de lo que es convivir en democracia, con el equilibrio
entre los poderes publicos y con la relacidon que se establece entre gobernantes y gobernados. Un mal
indicio, en este sentido, fue la insistencia de Menem en reformar la constitucidn para permitir su reeleccion
y los continuados intentos posteriores de luchar atin por otro periodo presidencial mds; otro punto oscuro a
destacar es la forma en que se ampli6 la Corte Suprema de Justicia, [Este punto lo destaco especialmente
Horacio Verbitsky, bien conocido en el medio por sus solidas denuncias.| permitiendo que el presidente
obtuviera una mayoria de miembros ddcil a sus designios. La comprobada parcialidad de muchos jueces y la
forma auténoma en que actdan varios cuerpos de seguridad s6lo aumentan el problema mencionado,
creando un clima de intranquilidad en la ciudadania y generando desconfianza con respecto a todo lo que
provenga de las esferas del poder. Pareciera que los gobernantes, al igual que en el pasado, considerasen que
el poder politico es una especie de botin al cual hay que aferrarse por el mayor tiempo posible y usufructuar
del modo més completo. [Transcribimos casi textualmente, aunque algo suavizadas, las palabras que al
respecto utilizara Alberto Benegas L. (h) en la entrevista ya mencionada. ]

Este panorama sombrio tiene sin embargo, desde nuestro punto de vista, facetas que permiten abrigar
cierto optimismo. Es verdad que la corrupcion y el autoritarismo no pueden combatirse con la misma
facilidad conque se privatiza una empresa o se reduce la masa monetaria, pero es cierto también que el
clima de opinién que se ha generado en Argentina no permite ya cometer abusos con la facilidad de antes y
que, si se mantiene el modelo econdmico en funcionamiento -como todo lo hace suponer- la sociedad
argentina podra concentrarse e ir resolviendo un problema que ella misma ha colocado en el propio centro



de su atencion. Un sistema democratico estable parece, en ese sentido, suficiente garantia para acercarse
hacia una meta que en ningtn caso podrd alcanzarse en un periodo muy breve.

Los Impuestos y el Tamano del Estado

Las indudables caracteristicas positivas de la economia argentina, que creemos haber destacado con claridad
hasta aqui, no pueden ocultar la existencia de algunos serios problemas que aun arrastra la transformacién
hacia el mercado. El que ocupard nuestra atencion en esta tltima seccién, por la importancia que tiene y por
el modo confuso que se expresa en la opinion publica, es el relativo al tamafio y costo del estado.

No es sorprendente que los argentinos se quejen, en cualquier momento y a quien quiera escucharlos, del
elevado monto que tienen que pagar en impuestos. [ V. por ejemplo Margariti, Antonio Ignacio, Economia,
Sociedad y Estado. Ensayos sobre el Plan de Convertibilidad, Ed. Fundacion Libertad, Rosario, 1996, caps.
I, IV, VII y XII, passim.] Elevados impuestos son imprescindibles para mantener equilibradas las cuentas
del fisco, eso se sabe, pero )por qué tienen éste que gastar tanto si ha reducido su némina, privatizado una
gran cantidad de empresas y reducido incluso el gasto militar? Desde la convertibilidad el estado argentino
ha aumentado sus gastos en un 73%, cifra que aparentemente no tiene mayor correspondencia con el tipo de
economia de mercado que se estd consolidando.

Los datos recogidos nos permiten encontrar algunas de las claves que explican este particular
comportamiento:

#El sistema de pensiones y jubilaciones, que sigue permaneciendo bdsicamente en
manos del sector puUblico a pesar de la creacion de las AFP, pesa aiun de un modo
decisivo en las cuentas fiscales pues implica pagos realmente muy considerables a los
beneficiarios.

#El nUmero de funcionarios publicos de las provincias y alcaldias se ha reducido mucho
menos que el de la administracion central y, en varios casos, ha crecido de un modo
apreciable. Las elevadas remuneraciones que en general se pagan afectan el costo
total de la plantilla publica.

#Las provincias argentinas han tenido hasta hace poco déficits importantes, que sélo en
los Ultimos tiempos estan siendo eliminados o controlados.

#:El estado se ha reducido mucho menos de lo que aparenta como consecuencia de
las privatizaciones. Muchas de ellas no han sido ventas sino en realidad concesiones
otorgadas al sector privado [V. Benegas vy Krause, Op. Cit.] que aln imponen costos
apreciables a la nacion.

Todos estos factores, y varios otros que no podemos detallar en estas paginas, explican
en buena medida el amplio gasto publico que todavia tiene la Argentina y la elevada
presion fiscal que en consecuencia existe. Pero la opinidn publica, a este respecto, no
muestra lamentablemente tanta claridad como en lo relativo al autoritarismo y la
corrupcion. Los argentinos se quejan de los impuestos, es cierto, pero lo hacen
reclamando mds por la evasion existente que por el elevado gasto del gobierno en si.
Todavia sigue presente la mentalidad de que "otros" -los que tienen mds, por supuesto- deben
pagar por los gastos que en definitiva son de todos y aiin no existe una critica severa sobre los desembolsos



innecesarios que el estado realiza. La oposicion, en este sentido, no da muestras tampoco de una actitud
diferente, y a veces hasta exige aumentos impositivos para uno u otro determinado fin.

Es comprensible que la sociedad argentina no haya asimilado atin, en profundidad, el significado que
tiene una auténtica apertura hacia el mercado en cuanto a modificar las relaciones que existen entre estado y
sociedad civil. Las ideas del pasado tienden a sobrevivir mucho mds tiempo y a cambiar més lentamente que
la propia realidad que circunda a las personas. Por eso pensamos que este problema, crucial a nuestro juicio,
solo podré ser abordado y enfocado con lucidez en los aios por venir.

10.5. La Agenda Pendiente

[Esta seccion ha sido agregada en enero de 2001]

Los mismos tres grandes problemas que destacdbamos en la precedente seccidén de
este capitulo contintan, lamentablemente, en los primeros lugares de la agenda
pendiente de los argentinos. No ha habido cambios sustantivos, en estos Ultimos anos, ni
en materia de desempleo, ni de corrupcion, ni en cuanto a los impuestos y el tamano
del estado.

La convertibilidad entre el peso y el ddlar, ya analizada en una seccidén anterior (v.
supra, 10.3), no ha permitido a las empresas argentinas adaptarse faciimente a la
devaluacion brasilera de 1999: al no poder seguir el camino de sus vecinos del norte, la
reactivacion del aparato productivo, seriamente afectado, quedod limitada a los
aumentos de productividad que pudieran producirse. La desocupacion, que habia
bajado desde su mdximo en 1995, se mantuvo asi estancada en niveles
excepcionalmente altos, generando obvios problemas sociales que a su vez
repercutieron en el plano de lo politico.

En este Ultimo sentido se produjo un cambio sustancial que, siendo intrinsecamente
positivo, no ha tenido sin embargo repercusiones alentadoras en la prdctica. Ha sido un
evidente signo de madurez que la sociedad argentina haya podido elegir a la alianza
de oposicioén sin alterar el curso bdsico de la politica econdmica seguida hasta
entonces, y que dicho cambio se haya producido sin fraumas ni mayores conflictos, sin
que se presentara crisis econdmica o fiscal alguna. Pero el nuevo gobierno de Fernando
de la RUa no trajo, como habia pensado el electorado, una nueva atmadsfera de mayor
transparencia y confianza en la gestion de la cosa publica. Nuevos escandalos de
corrupcion, fragmentaciones y conflictos en la alianza y un presidente que se percibe
como irresoluto vy sin ideas propias han generado un ambiente de frustracién que, junto
con la relativa paralizacion econdmica, producen un sentimiento de frustracion
evidente. El pobre desempeno fiscal ha estado, pensamos, en la raiz de este importante
problema.

El estado argentino ha seguido gastando, como lo hace desde hace anos, mucho
mas de lo que regularmente percibe. Una enorme presion fiscal -que produce serias



dificultades a las empresas y los consumidores- no alcanza para proveer los recursos que
necesita un sector publico que consume una porcidon demasiado grande de la riqueza
nacional. Privado del fradicional recurso de la emision monetaria descontrolada por la
Ley de Convertibilidad, el estado ha venido recurriendo entonces a un endeudamiento
que, creciendo con el tiempo, se ha hecho casi imposible de pagar. El mismo problema
que fradicionalmente acosaba a las economias latinoamericanas ha vuelto asi a
aparecer en Argenting, sin que ahora siquiera tenga la justificacion de un modelo de
desarrollo basado en el papel protagdnico del estado.

La solucidn para los problemas mencionados es, en el fondo, bastante sencillay
conceptualmente simple: se frata de reducir el gasto publico, de simplificar la marana
de controles y regulaciones que persiste a pesar de todas las reformas realizadas, de
abrir el mercado laboral y reducir el gasto que realizan las provincias. Sélo asi podrdn
bajarse los impuestos y liberar al aparato productivo del lastre que hoy estos significan
como, en escala regional, ya se acaba de hacer en la provincia de Cérdoba. Pero
tomar decisiones de este tipo requiere, por supuesto, de una fuerte voluntad politica -
gue no parece poseer el presidente actual- y de un consenso considerablemente mds
amplio que el que hoy existe en la nacién surena. No obstante creemos que, finalmente,
habrd de producirse este necesario cambio de rumbo: los paguetes de ayuda
intfernacional, como el recientemente aprobado, no servirdn mds que para postergar las
inevitables medidas que se fienen que tomar.

Si bien la convertibilidad parece complicar, en el corto plazo, la solucidn de los
problemas argentinos, el no haberla abandonado en épocas de dificultad supone un
logro importante, la comprensidon de que sin estabilidad resulta imposible escapar a las
crisis que abrumaron al pais en el pasado. Falta sélo comprender, ahora, que las
reformas pendientes -las mds estructurales o de largo plazo- resultan tan imprescindibles
como las ya adoptadas para lograr un crecimiento sostenido y el despegue real de |la
economia.

Capitulo 11

PerU: entre el Liberalismo y el Despotismo

En Bolivia y en Argentina, como acabamos de ver, el restablecimiento de la
democracia se produjo en medio de una crisis econdmica tan extrema que llegd a



poner en peligro su propia existencia; pero, al adoptarse acertadas medidas de ajuste,
la democracia pudo consolidarse y estd ahora en vias de un necesario proceso de
profundizacién. En Chile y México podria decirse que, en buena medida, los
acontecimientos sucedieron en un orden inverso, pues la apertura politica vino —o se
estd construyendo lentamente— luego de un proceso que consolidd amplios cambios
econdmicos. En Venezuela, al no producirse la necesaria apertura hacia el mercado, la
situacion econdmica se fue deteriorando de un modo continuo hasta que llegd a
afectar la misma naturaleza del sistema politico venezolano.

En todos estos casos resulta claro que, en lineas generales, los cambios econdmicos y
politicos hacia sistemas mds abiertos se retroalimentaron de un modo positivo,
facilitdndose o negdndose mutuamente, pero siempre marchando en una misma
direccion. En Per’, como enseguida veremos, las cosas ocurrieron de un modo diferente,
mas complejo y contfradictorio.

PerU regresé a la democracia luego de doce anos de gobiernos militares que no
cumplieron las promesas que habian formulado y dejaron el terreno dispuesto para el
retorno de los partidos tradicionales. Cuando se presentod la crisis de la deuda externa
hubo una reaccién hacia un mayor intervencionismo que dejé al pais prdcticamente en
ruinas: el viajero recorria con dolor las fantasmales calles de Lima, repletas de
vendedores ambulantes, automoviles que parecian sacados de un museo, suciedad y
pobreza. El terrorismo dominaba buena parte del pais y todo parecia confabularse para
continuar con el pesimismo y el atraso.

El cambio finalmente llegd, casi a la par que el de Argentina, pero en condiciones
politicas tales que aun hoy permiten abrigar dudas sobre la consolidaciéon democratica
peruana. 3Por qué Pery, a diferencia de sus vecinos del sur, presenta tales debilidades
en su sistema politico? 3Por qué la renovada prosperidad y el fin del terrorismo no han
producido un similar florecimiento de sus instituciones?e La historia del pais andino, como
en los casos anteriores, nos dard algunas claves para esclarecer estas preguntas
fundamentales que, por cierto, fodavia preocupan seriamente a los peruanos.

11.1 El Triste Gobierno del Alan Garcia

El intento del Gral. Velasco Alvarado (1968-1975) de crear un socialismo "cristiano,
humanitario y autogestionario”" impulsando desde la estructura vertical del estado la
protagodnica participacion de las mayorias indigenas, termind sin mayor pena ni gloria
sucumbiendo a las contradicciones propias del populismo latinoamericano. [V. €
acertado juicio de Carlos Rangel, en Del Buen Salvaje,... Op. Cit., pp. 375 a 386.] Su
gobierno logré algunos frutos en cuanto a modernizar un pais marcado por relaciones
sociales todavia muy proximas al feudalismo, pero no consiguid construir un sistema
socialista que fuera abierto y participativo, o capaz de proporcionar resultados tangibles
en el plano econdmico. Sustituido por otro gobierno militar mds conservador, que no
tenia ningun proyecto original que presentar a la ciudadania, la dictadura quedod



virftualmente sin justificacion ni apoyo y tuvo que ceder a la ola democratizadora que ya
comenzaba a recorrer el continente.

Las elecciones de 1980 dieron el triunfo al arquitecto Fernando Belaunde Terry quien,
con el 45% de los votos, encabezaba una coalicion centrista que no presentd mayores
ideas renovadoras en cuanto a politica econdmica. Pery, sin obtener las altas tasas de
crecimiento de Brasil o de México, habia mantenido un cierto ritmo de desarrollo
econdmico aun durante la dictadura. Su amplio intervencionismo estatal se habia
traducido, primordialmente, en un aumento lento pero constante de la inflacidon, en
tanto que la deuda externa conservaba dimensiones manejables. Nada de esto cambid
en los primeros anos del gobierno de Belaunde.

Un ominoso hecho se produjo, sin embargo, coincidiendo con el retorno a la
democracia: la organizacion guerrillera Sendero Luminoso -muy proxima por sus
inclinaciones ideoldgicas a los Khmer Rouge de Pol Pot en Camboya [V. Bolona Behr,
Carlos, Cambio de Rumbo, Ed. Instituto de Economia de Libre Mercado, Lima, 1993, pdg.
8.] — aparecid de pronto en el panorama politico mostrando, desde el primer instante, el
estilo despiadado y violento que tendrian todas sus acciones futuras. Se tfrataba, por lo
dicho, de un movimiento insurreccional de caracteristicas muy diferentes a los que
emergieran en la regidon durante la época inmediatamente posterior al triunfo de Fidel
Castro. Su infransigencia, su capacidad operativa y el terror que Sendero fue capaz de
mostrar condicionarian en buen grado toda la politica peruana desde 1980 en adelante.

El segundo hecho remarcable durante la gestion de Belaunde fue el estallido, ya
varias veces comentado, de la crisis internacional de la deuda externa. A partir de 1982
todos los indicadores econdmicos comenzaron a mostrar un comportamiento negativo y
el gobierno, como en tantos otros casos, no afind sino a tomar medidas parciales —
algunas bien orientadas, sin duda- que no lograron superar la crisis. Hacia 1983 la
situacion del pais presentaba sinftomas indudables de deterioro: la economia estaba
estancada, crecian las huelgas y protestas callejeras y Sendero Luminoso, utilizando la
violencia en forma sistemdatica, se habia convertido en un factor importante dentro de la
vida politica peruana. El electorado, por su parte, se inclinaba decididamente hacia la
izquierda, lo que permitié al conjunto de partidos de esa orientacion ganar las
elecciones municipales de ese ano. Pocos meses después, ya en 1984, el gobierno tuvo
gue anunciar la cesacién de pagos del servicio de la deuda externa: las finanzas de la
nacioén estaban en ruinas.

En medio de este clima de inestabilidad la ciudadania fue volcdndose hacia la Unica
solucién politica que no habia ejercido plenamente el poder en el pais, el APRA. Las
fuerzas que sostenian al gobierno —Accidn Popular y el Partido Popular Cristiano—- estaban
ya fragmentadas y disminuidas politicamente mientras que la izquierda habia sido
afectada en su dindmica y su desarrollo por la emergencia de Sendero Luminoso. No
habia tenido capacidad de respuesta "ante el nuevo fendmeno senderista, formando
también parte de los ataques de ese grupo" y se debatia entre la defensa del sistema



democrdtico ante la subversion y la competencia con Sendero por el apoyo de los
sectores populares. [Tuesta Soldevilla, Fernando, Sistema de Partidos Politicos en el Peru.
1978-1995, Ed. Fundacioén Friedrich Ebert, Lima, 1995, pag. 102.]

Al APRA, [Alianza Popular Revolucionaria Americana. El partido, mds exactamente, se
llama Partido Aprista Peruano (PAP).] un partido que habia sido prdcticamente el
promotor del tercerismo lationamericano desde los anos treinta, nunca se le habia
permitido asumir el gobierno de la nacion. Represion, golpes de estado, persecuciones
de diversa magnitud e intensidad lo habian mantenido fuera del poder, siempre como
una esperanza latente, siempre como una posibilidad de cambio que podria traer
mejores dias para el PerU. No extranard por ello que, el 14 de abril de 1985, su joven
candidato Alan Garcia alcanzase una de las victorias mdas claras en la historia electoral
del pais, un triunfo suficiente, ademdas, para permitirle controlar el congreso. El APRA no
habia renunciado a la retdrica revolucionaria de toda su existencia y se inclinaba con
entusiasmo hacia ese nacionalismo econdmico que ya hemos presentado en la primera
parte de este libro. Con apoyo popular y sabiendo exactamente lo que queria hacer,
pronto mostraria al mundo los resultados de su orientacion politica.

Las primeras medidas del gobierno aprista manifestaron a las claras que Alan Garcia
no estaba dispuesto a hacer concesiones ni a seguir términos medios. Su reaccion ante
la crisis fue, definitivamente, heterodoxa: decidid establecer un control de cambios que
fijaba el precio de la divisa estadounidense y no pagar, por servicio de la deuda externa,
mas del 10% del valor de las exportaciones; los aranceles fueron diferenciados y
aumentados; se congelaron los precios de la gasoling, los alimentos y las tarifas de los
servicios publicos; fueron reducidas por decreto las tasas de interés y los impuestos
mientras que, de un modo paralelo, se acrecentaban diversos subsidios y se creaban
ofros nuevos. [V. Toledo Segura, Rafael, El Caso Peruano, El Programa de Estabilizacion y
las Reformas Estructurales en el Peru en 1993, Ed. KAS-CIEDLA, Buenos Aires, 1993, pp. 27-
29.]

Como consecuencia directa de estas medidas, en especial la relativa al pago de la
deuda externa, Pert quedd prdacticamente excluido de la comunidad financiera
infernacional. Se rompid toda relacion con el FMI y los Estados Unidos decidieron, en
agosto, suspender la ayuda externa que solian dar al pais. Pero esto no afectd, de
momento, negativamente a los peruanos. Como suele suceder con este tipo de
medidas populistas, sus efectos inmediatos fueron beneficiosos: con los precios
congelados, con menos impuestos y mds subsidios, se reactivo increiblemente la
demanda de bienes y servicios impulsando un crecimiento econdmico notable. La
inflacidén, si bien alta, descendié del elevado valor que tuviera en 1985 —un 158,3%— para
llegar a 62,9% al ano siguiente y repuntar a 114,5% en 1987, en tanto que los datos
relativos al PIB mostraban un aumento del 9,5% en 1986y 7,8% en 1987, los valores mds
altos de América en esos momentos. Enfre muchos analistas latinoamericanos de
izquierda comenzd a alabarse una politica econdmica que parecia haber logrado una



solucion estatista y socializante a los problemas del crecimiento y de la carga
insoportable de la deuda externa.

Pero, naturalmente, las debilidades de este ajuste heterodoxo no tardaron en
manifestarse. Al igual de lo que sucedia en Venezuela y ya habia pasado en Bolivia (v.
supra, 9.2y 7.2) las presiones sobre el ddlar oficial, artificialmente barato, comenzaron a
hacerse insostenibles. La diferencia entre este valor y el del mercado paralelo se fue
ensanchando, creando una brecha cada vez mds amplia que solo podia cubrirse con
mayor emision monetaria, y asi la inflacién se dispard. Pero Alan Garcia no estaba
dispuesto a aceptar pasivamente el destino del presidente boliviano Siles Zuazo y
decidid actuar: en julio de 1987, en una fipica "huida hacia adelante", se propuso
estatizar todo el sistema bancario peruano para obtener de ese modo un confrol
completo sobre las finanzas del pais, en la vana ilusion de que asi podria mantener la
paridad oficial del ddlar y evitar la especulacion. No pudo hacerlo. [/d.]

Una reaccidn poderosa, comenzada primero por los 33 bancos afectados pero
seguida luego por sectores cada vez mds amplios del pais, impidid que se consumara el
proyecto del gobierno. Mario Vargas Llosa, el mdas grande escritor contempordneo del
Pery, valientemente se colocd al frente del movimiento de protesta, y en pocas semanas
Alan Garcia tuvo que rendirse ante la fuerza de los hechos. [Recomendamos al lector la
version que el propio Vargas Llosa da de los acontecimientos en Como Pez en el Agua,
Ed. Seix Barral, Barcelona, 1993, en especial pp. 33 a 50.] El camino hacia el completo
intervencionismo estatal estalba ahora bloqueado por una fuerza mds poderosa que
toda la banca internacional: la conviccion de millones de peruanos que no soportaban
mAs las exacciones, los controles, el empobrecimiento y el virtual cierre de las fronteras
econdmicas de su pais y querian un cambio radical en la conduccidén econdmica.

El movimiento, mds alld del éxito inicial que logrd, tuvo una importancia simbdlica que
trascendid largamente el problema de la estatizaciéon de la banca. Era la primera vez en
PerU -y en casi toda América Latina- que "las masas” salian a la calle no para pedir una
mayor accion del estado o para seguir a algun demagogo populista sino para exigir
mayor libertad econdmica y menos injerencia del sector pUblico. La marea comenzaba
a cambiar en toda la regidn. La apertura econdmica no sélo era la politica de la
dictadura chilena, del PRI mexicano o del MNR de Bolivia, podia ser un movimiento
publico de gigantesca envergadura capaz de modificar el curso de la historia politica
de mds de un pais.

Si 1987 fue un ano de transicidon para el gobierno aprista, pues desde alli en adelante
éste se colocd ya a la defensiva frente al Movimiento Libertad [Creado como
consecuencia del intento de estatizacion que acabamos de mencionar.] y ala
ampliada accion de Sendero Luminoso, el ano siguiente marcé el definitivo ocaso de la
gestion de Alan Garcia. La economia entré en una depresion profunda, decreciendo un
8.7% en el ano, mientras el déficit fiscal ascendia a un 7% de este PIB en descenso y la
inflacion alcanzaba un valor nunca visto en Pery, 1.722%. Las empresas estatales



arrojaban un déficit total de $ 2.289 millones. [V. Toledo, Op. Cit., pdag. 180, y para ofros
datos a los que hacemos referencia id., pp. 30-33, 56 y ss.] Todas las politicas habian
fracasado en sus objetivos declarados: el control de cambios, que prentendia fortalecer
la moneda y evitar la fuga de capitales, habia producido una devaluaciéon fenomenal y
un descenso en la existencia de divisas de mdas de $ 1.000 millones; el tope del 10% de Ias
exportaciones fijado como mdéximo para el pago de la deuda externa habia aislado al
pais de la comunidad financiera internacional y, en definitiva, la deuda habia terminado
creciendo en un 60%.

Sin nada ya por hacer, pues no podia seguir hacia adelante en el camino de la
estatizacion pero no queria modificar el rumbo de sus politicas, Ia administracion de Alan
Garcia quedd aislada, impotente, cruzada de brazos ante un pais que se hundia. La
violencia reinaba en el Pery, pues el gobierno no resultaba siquiera capaz de enfrentar
la extendida subversion, y Sendero Luminoso ocasionaba pérdidas humanas y materiales
que —para el periodo que se extiende hasta 1992- fueron calculadas en 25.000 vidas y
23.000 millones de ddlares, una cifra superior ésta a la de la deuda externa total del pais.
La pobreza se extendia como resultado del descenso en los salarios reales, que eran
aproximadamente la mitad que en 1985, mientras alcanzaba una dimension nunca vista
el ejército de vendedores ambulantes o buhoneros que colmaba las sucias calles de
Lima. [Cf. Bolona, Op. Cit., pp. é y 7.] El narcotrdfico, por su parte, continuaba su
expansion indetenible.

El pais, entonces, se polarizd. El APRA, que fuera la principal fuerza politica aun
durante los tiempos de Velasco Alvarado, perdidé arraigo entre los sectores populares y
no pudo impedir la sucesion interminable de manifestaciones, huelgas, paros y
desdérdenes que entorpecian la vida normal del pais. La izquierda ya se habia
desvanecido como posible polo de atraccidén ante la competencia brutal de Sendero
Luminoso, mientras que los partidos tradicionales del centro, AP y PPC, muy alicaidos,
trataron de recuperarse ante el electorado uniéndose a Vargas Llosa y su Movimiento
Libertad en el FREDEMO, una coalicién que enseguida se situd en el primer lugar de las
encuestas. Las alternativas politicas, por eso, se hicieron claras y extremas: por una parte
el liberalismo sin retaceos de un FREDEMO que no ocultaba sus intenciones de liberar por
completo la economia y la vida social del pais; por la ofra el senderismo, un movimiento
despiadado que, mas alld del marxismo tradicional o del castrismo, pretendia realizar
una utopia autoritaria y campesina semejante a la de los camboyanos de 1975.

Pero esta polarizacion no durdé mucho, ni siquiera hasta las elecciones presidenciales de
1990. Una nueva configuracion de fuerzas se iria gestando durante toda la campana
electoral para arrebatar al FREDEMO un triunfo que, hasta fines de 1989, muy pocos
pronosticos se afrevian a negar.

11.2 El Fujishock



Vargas Llosa presentd al electorado un mensaje sin adornos demagogicos que
exponia con sinceridad un programa de fransformaciones profundas. Esto, como
enseguida se vio, tenia ventajas y desventajas: la ventaja de plantear una nueva forma
de hacer politica, opuesta al populismo, que despertaba la simpatia de amplias
fracciones del electorado; la desventaja de disipar las ilusiones que muchos querian
mantener, de oponerse a un mensaje ideoldgico que, aungque en buena parte
superado, todavia despertaba adhesiones profundas y a veces poco conscientes en
muchas personas. Como candidato tenia, ademads, las limitaciones de provenir de un
sector social identificado con la tradicional dominacién de las oligarquias —en un Peru
todavia dividido por implicitas barreras étnicas—y, mds importante aldn, de presentarse
como abanderado de los dos partidos que se veian como representantes del mismo
pasado que se pretendia superar. [V. Bolona, Op. Cit., pdg. 18 vy ss.]

Por todas estas razones, y porque el APRA vy la izquierda tampoco se presentaban como
una solucién, el electorado se fue inclinando, en las semanas previas a los comicios, por
un candidato que hasta seis meses atrds aparecia en las encuestas apenas con el 1% de
las preferencias. Alberto Fujimori, de origen japonés —pero en todo caso no blanco, e hijo
de inmigrantes— recorriendo el pais sobre un tractor, prometiendo no realizar un
programa drdstico de ajustes y con el simple lema de "trabajo, honradez, tecnologia”,
comenzod a surgir en las encuestas de un modo dramdtico. Superd a todos los ofros
candidatos y, en la primera vuelta electoral, se situdé en un impresionante segundo lugar.
Obtuvo un 29,1% de los votos, mds que el APRA (22,6%) y la izquierda tradicional (13%), y
apenas un poco menos que el 32,6% de Vargas Llosa. La suerte del genial escritor estaba
sellada. En la segunda vuelta, y ya con el apoyo tacito del APRA y de la izquierda,
Fujimori se impuso con el 62,5% de los votos. [V. Tuesta, Op. Cit., pp. 104 a 106y 127,
passim. Cf. también Toledo, Op. Cit., pag. 40.]

Fujimori habia sabido entender que el PerU preferia una solucidén menos conflictiva y
extrema que las que se le presentaban, mds pragmdtica, con espacios para la ilusion
populista nunca completamente repudiada por la gente. Pero el nuevo presidente sabia
también que un ajuste de proporciones resultaba imprescindible, dado el estado de las
finanzas publicas del Peru. El clima intelectual del pais y del mundo también habia
cambiado, especialmente después de la implosion comunista y de las exitosas
transformaciones ya en desarrollo en varios paises de América Latina, y Vargas Llosa
habia logrado modificar la agenda politica del pais, despertando en "la gente intereses
gue antes no habian sido identificados, como, por ejemplo, el que se referia a la
reduccion del aparato empresarial del Estado”. [Bolona, Op. Cit., pdag. 19.]

Fujimori no tenia detrds un partido bien estructurado, pues Cambio 90 no era mds que
una agrupacion pequena, poco cohesionada, incapaz de asegurarle una base solida
de sustentacién a su gobierno. Pero estaba dispuesto a encarar la grave situacion
presente con medidas drdsticas, capaces de cambiar el curso descendente de la
economia. Por eso lanzd el 8 de agosto de 1990, apenas iniciado su gobierno, un
riguroso paqguete de ajustes que, por sus caracteristicas, seria enseguida llamado el



Fujishock. Con una inflacion mensual que habia sido del 63,2% en julio su ministro de
economia, Hurtado Miller, decidié implementar el llamado "método de caja", "por el cual
sélo se autorizaban desembolsos para gastos si existia el dinero para hacerlo”, [Seminario,
Bruno, Reformas Estructurales y Politicas de Estabilizacion, Ed. Universidad del Pacifico-
CIE, Lima, 1995, pag. 25.] teniendo como fin principal la reduccion drastica del déficit

fiscal. Otras medidas del fujishock fueron:

#Eliminacion del control de cambios. El tipo de cambio liberado y unificado quedaria
desde entonces fijado por el mercado.

#Aumento de la gasolina en 3.000% y eliminaciéon total de los subsidios para otros bienes
y servicios publicos, cuyos precios quedaron liberados.

#Liberacion general de precios para toda la economia, salvo para algunos alimentos
que quedaron congelados por un periodo muy breve.

#Fijacion de un arancel minimo del 10% y mdximo del 50% para todos los bienes
importados y eliminacion casi completa de las prohibiciones y otras restricciones no
arancelarias.

#Disolucion del Instituto de Comercio Exterior.

#Aumento del salario minimo en 300% y otorgamiento de una compensaciéon
extraordinaria del 100% del sueldo del mes de julio.

#Reforma impositiva: suspension de todas las exenciones tributarias y aumento del
Impuesto General a las Ventas al 14%.

#Reduccion de los préstamos preferenciales al sector agricola. [Tomado de Lajo Lazo,
Manuel, "Peru: efectos sociales y agroalimentarios de las politicas de estabilizacion y
ajuste”, en Comercio Exterior, vol. 41, nUm. 6, México, junio de 1991, pp. 547-557. Cf.
también Seminario, Op. Cit., pp. 23-25 y Toledo, Op. Cit.]

La liberacion simultdnea de casi todos los precios produjo una considerable inflacion
en el mes de agosto: el IPC aumentd 397% con respecto a julio. Hubo manifestaciones,
protestas y saqueos, pero la situacion pudo ser controlada porque buena parte de los
peruanos comprendia que era imprescindible realizar un severo ajuste de la economia y
porque, por ofro lado, una vez levantados los controles, los precios tendieron a
estabilizarse un poco. La inflacion de septiembre fue "sdlo" del 13,8% mensual y la
agitaciéon social, entonces, comenzd a ceder. En todo caso Peru tuvo que pagar el
precio de una fuerte recesion para poder superar el abismo al que lo habia conducido
la gestion de Alan Garcia. La disminucion del PIB, en el segundo semestre de 1990,
alcanzd una gran magnitud, calculdndose en 16,9%. [Cf. Seminario, Op. Cit.]

El ajuste, a pesar de su rigor, no funciond de un modo tan armonioso como las
autoridades habian pensado. Hubo amplias fluctuaciones en el gasto fiscal, necesidad
de nuevos aumentos de precios y salarios y un comportamiento de la inflacidon que, si
bien favorable en lineas generales, fue bastante errdtico y descontrolado. El grafico 11-1
muestra claramente este confuso movimiento de los precios.



Grdfico 11-1

Tasas de Inflacion Mensual en el Peru, 1991-1993
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Viendo que su politica no alcanzaba a dar los frutos esperados y que la situacion
politica le resultaba dificil de controlar —con un congreso donde, por cierto, no contaba
con mayoria- Fujimori decidié llamar al Ministerio de Economia al empresario Carlos
Bolona Behr, cuyas ideas eran mas ortodoxas y favorables a la economia de mercado.
Bolona asumid el cargo en febrero de 1991 y se propuso, antes que nada, resolver los
problemas estructurales que impedian la estabilizacion de la economia. No inicid su
gestion con un "paquetazo”, como se esperabaq, sino que se concentrd en lograr el
equilibrio presupuestario, fundamento de cualquier posible politica antiinflacionaria.
Busco aumentar y reestructurar los impuestos, consolidd la relacidén con el FMI y la banca
internacional, que por fin se decidieron a apoyar el proceso de reformas, y fuvo que
soportar presiones de todos 10s grupos que pretendian mayores recursos presupuestarios,
entre ellas huelgas prolongadas de los maestros y del sector salud. [V. Bolona, Op. Cit.,
pp. 21 a 104, passim.]

Bolona continud también la desregulaciéon del comercio exterior, reduciendo aun mds
los aranceles, dio inicio al proceso de privatizaciones —con ventas que alcanzaron $ 247
millones en 1992—-, [Id., pdg. 123. Para toda esta secciéon utilizamos datos proporcionados
por el propio Bolona, id., cap. IV.] y logrd ciertas modificaciones en el mercado laboral y
la politica social, basada desde entonces primordialmente en subsidios directos. Se
flexibilizé el régimen de inversiones exiranjeras y se elimind ademads "la obligatoriedad de



enfregar al Banco Cenftral las divisas derivadas de la exportacion de bienes". [Seminario,
Op. Cit., pag. 131.] Se establecieron disposiciones, por ofra parte, para asegurar 1os
derechos de propiedad en el campo, liberalizdndose el régimen colectivista existente
para las parcelas mayores de 5 hectdreas. [Cf. Velarde, Julio y Martha Rodriguez, El
Programa de Estabilizacion Peruano: Evaluacion del Periodo 1991-1993, Ed. Universidad
del Pacifico-CIE, Lima, 1994.]

11.3 El Autogolpe del 5 de Abril

Pero el plan de reformas no avanzaba con la facilidad prevista, o al menos, asi se
pensaba desde el gobierno: con un congreso dividido que avalaba parte de sus
acciones pero donde el aprismo realizaba una oposicidon feroz, con presiones sociales y
de las fuerzas armadas que no desminuian y con resultados econdmicos positivos pero
todavia poco espectaculares (inflacion del 139% y crecimiento del 2,8% en 1991),
Fujimori se sintid atado de manos y decidid tomar una decision drdstica que seria
préodiga en consecuencias: el cierre del congreso.

Las discrepancias con el poder legislativo habian ido agudizindose durante todo el
ano anterior. Existia una disputa abierta sobre el presupuesto publico y un
enfrentamiento en materia impositiva, pues el parlamento rechazaba un impuesto de
20% a los intereses de los depdsitos en moneda extranjera, medida que era resistida
también por la poblacion. Aparte de estas desavenencias, si se quiere normales cuando
el ejecutivo no cuenta con mayoria en las cdmaras, no existia ningun abismo que
separara radicalmente ambas ramas del estado peruano. Pero "el gobierno, lejos de
buscar un entendimiento con el Poder Legislativo, mediante diversas declaraciones
publicas propicid que se ahondara el enfrentamiento." [Velarde y Rodriguez, Op. Cit.,
pdag. 30.] Fujimori comenzd a perder popularidad y, dando un salto politico sumamente
audaz, decidid clausurar el congreso el dia 5 de abril de 1992. Contaba, ciertamente,
con el apoyo de las fuerzas armadas.

La reaccion popular fue buena. Se respaldd en general la medida pues "de alguna
manera amplios sectores de la poblacion percibieron que con esta decision, el gobierno
finalmente podria resolver los graves problemas que aquejaban al pais.” [Id., pag. 31.]
Una mano dura para enfrentar la crisis, un gobierno firme y decidido, parecian
necesarios a muchos peruanos en momentos en que, por ofra parte, la insurreccion
senderista parecia aumentar en vigor.

No fue igualmente buena la reaccioén internacional. Los mercados percibieron este
"autogolpe" como un sinftoma de debilidad y una promesa de inestabilidad, hubo retiros
considerables de moneda extranjera y el PIB, afectado por estos sucesos, descendié ese
ano un 2,5%. Los gobiernos del continente, alarmados por lo que podia ser un retfroceso
hacia formas dictatoriales ya superadas, censuraron o presionaron a Fujimori para que
retornara hacia la vigencia plena de la democracia. El gobierno, finalmente, prometié



convocar a elecciones para integrar un Congreso Constituyente Democrdatico (CCD)
que se encargaria de redactar una nueva carta fundamental y volver a la normalidad
institucional.

El golpe de abril no fue una accidon encaminada simplemente a dirimir desavenencias
supuestamente insuperables con el congreso, sino que resultd una accidén concertada
con las Fuerzas Armadas que provoco un reordenamiento total de la vida politica del
Pery. Fueron cesados en sus funciones la Contralora de la Republica, los miembros del
Tribunal Constitucional, el Fiscal de la Nacion, trece miembros de la Corte Suprema y
muchos otros jueces, asi como innumerables funcionarios de todo rango. [V. "Pery: Hacia
la Reconstruccion Nacional con una Democracia Capaz de Defenderse”, multig., Lima,
s/d, pag. 8, documento oficial peruano.] Se declard un Gobierno de Emergencia y
Reconstruccidon Nacional donde las Fuerzas Armadas ampliaron su esfera de influencia
en cuanto a la represion del terrorismo y adquirieron, de alli en adelante, un papel
crucial en muchas decisiones politicas de importancia. Todo esto, y el clima represivo
que se desatd en el pais —con ataques virulentos, incluso, contra el propio Vargas Llosa—
hicieron que muchas fuerzas politicas no participaran en las elecciones destinadas a
conformar el CCD el 22 de noviembre, lo que reforzd, en definitiva, la posicion de las
fuerzas que apoyaban al presidente.

Favorecio en tales circunstancias a Fujimori el radical giro que tomo entonces la lucha
contra la subversion. Abimael Guzmdn, jefe supremo de Sendero Luminoso, fue
capturado el 9 de septiembre junto con varios altos dirigentes de la organizacion.
Sendero, si bien sobrevivid al golpe, fue severamente danado en su capacidad
operativa y, mds que nada, en su imagen de invulnerabilidad y su proyeccién como
posible alternativa politica para el pais. El gobierno, después de este hecho, aparecid
ante la opinidn publica como capaz de enfrentar y derrotar los mayores males que
padecia el PerU y se vio considerablemente reforzado. Sus partidarios obtuvieron una
clara mayoria en el CCD que, no casualmente, aprobd una nueva constitucion donde
qguedaba legalizada la posibilidad de la reeleccion presidencial. En dicho documento se
definié que "... la iniciativa privada es libre y se ejerce en una economia social de
mercado, donde al Estado le corresponde actuar principalmente en las dreas de
empleo, salud, educacion, seguridad y servicios publicos e infraestructura bdsica".
[Tomado de Toledo, Op. Cit., pdg. 131.]

Despejado el panorama de enemigos internos Fujimori se dedicé a consolidar su
posicion econdmica, lo que en la seccidn siguiente analizaremos con mdas detalle,
dando incluso cierto aliento a la economia con el método keynesiano de aumentar el
gasto puUblico en 1994. [Apreciacidon que confirmaron nuestros entrevistados, Enrique
Ghersiy José Luis Sarddn, en conversaciones sostenidas en octubre de 1997. V. también
Galarza, Elsa (ed.), Informe Anual de la Economia Peruana: 1996, Ed. Universidad del
Pacifico-CIE, Lima, pp. 13 a 15.] A comienzos del ano siguiente hubo serios
enfrentamientos fronterizos con el Ecuador y, en ese clima belicista, El Chino —como se o
conoce popularmente-logrd su reeleccion en los comicios generales del 9 de abril con



el 64,4% de los votos, asegurando asi su permanencia en el cargo hasta el ano 2000. [Cf.
Lajo L., Op. Cit.]

11.4 ;Una Dictadura Liberal?

Carlos Bolona fue sustituido a fines de 1992y, desde alli en adelante, las figuras del
gabinete econdmico tuvieron un menor protagonismo ante la opinidn publica. El
proceso de reformas continud, con ciertos altibajos que pueden ser atribuidos tanto ala
falta de coordinacidon entre sus responsables como a cierto manejo politico de las
finanzas publicas segun las exigencias del cambiante panorama nacional. En resumen, y
para no repetir el andlisis de problemas ya tratados en anteriores casos, podemos
destacar:

#:Un crecimiento bastante apreciable del PIB que, a pesar de ciertos descensos, ha
mostrado una evolucion favorable que tiende a consolidarse. El movimiento general
puede apreciarse en el grafico 11-2. El acumulado muestra un crecimiento total del
25% después de las reformas, insuficiente para compensar las pérdidas sufridas en los
ochenta pero al menos superior al crecimiento poblacional.

#Un descenso sostenido de la inflacion, apreciable en el grdfico 11-3, que ha
estabilizado la economia peruana e interrumpido la tendencia hacia la concentraciéon
de lariqueza que venia produciéndose.

#Un proceso de privatizaciones que ha transferido 137 empresas y liquidado unas 20
mds hasta abril de 1997, por un valor total de mdas de $ 7.000 millones. El proceso ha
abarcado sectores clave de la economia nacional y continia en desarrollo. Ademds
se ha producido un incremento significativo de las inversiones extranjeras de corto y
largo plazo. [Segun datos de la COPRI consultados por internet.]

#La creaciéon de un sector privado de Administradoras de Fondos de Pensiones, a partir
de 1993, que elimind el anterior monopolio que tenia el Instituto Peruano de los Seguros
Sociales, un sistema de reparto que estaba en esos momentos a punto de colapsar. El
sistema publico y el privado coexisten en PerU, a diferencia de lo que ocurre en Chile,
pero en este caso no se fija una pension minima por parte del estado. [V. Toledo, Op.
Cit, pp. 112y 113.] Las AFP, a fines de 1996, contaban ya con 1.550.000 trabajadores
afiliados y manejaban fondos superiores a los $ 1.000 millones. [V. Galarza, Op. Cit.,
pdg. 51.]

#Una disminucion clara de los indices de pobreza que resulta consistente segun las
diferentes metodologias que se utilicen y que ocurre en todos los dominios geogrdficos
del pais. [V. Yamada Fukusaki, Gustavo, y José Luis Ruiz Pérez, Pobreza y Reformas
Estructurales, Perd 1991-1994, Ed. Universidad del Pacifico-CIE, Lima, 1996, pdg. 41.] Se
registra un fuerte aumento de los sueldos y salarios reales, aunque todavia sin alcanzar
los valores de 1980, un crecimiento en el gasto real de los hogares, un mejoramiento
segun el indice de Gini y una reduccion de la incidencia de la pobreza critica, que
pasa de 55,1% a 48,2%, y de la pobreza extrema, que disminuye de 23,9% a 17,6% entre
1991y 1994, [Id., pp. 31, 33, 34 y 43]



Grdfico 11-2

Evolucion del PIB en Pery, 1990-1997
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Grafico 11-3

Evolucion de la Inflacion en Peru, 1991-1997
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Fuentes: INEl y Cepal (estimacion de 1997), para ambos cuadros.

Los cinco puntos precedentes hablan a las claras de un proceso de regeneracion
econdmica que ha dado, sin duda, importantes frutos. Algunos de estos resultados se
aprecian a simple vista, como cuando se recorre Lima y se comprueba la desaparicion
casi total de los miles de vendedores callejeros que la inundaban, el orden y la limpieza
de sus lugares publicos, la seguridad mucho mayor que tiene el ciudadano comun para
realizar sus actividades cotidianas. El pais se encuentra de nuevo en un proceso de
crecimiento interrumpido prdcticamente durante freinta anos, renaciendo de un
estancamiento que lo habia sumido en la pobreza, la marginalidad y el desorden en
todos los planos de la vida social. El estado ha reducido su presencia en la economia, el
mercado funciona fijando precios y asignando recursos, y un ambiente de mayor
confianza es perceptible cuando se compara la realidad actual con la de hace algunos
anos.

Los datos anteriores, sin embargo, permiten concluir que lo que PerU ha hecho es
apenas recuperarse de los efectos de una crisis profunda y brutal en sus consecuencias.
La nacién andina necesitard todavia algunos anos mds para regresar a los niveles de
ingreso que llegd a tener en otra época, para superar por completo los efectos de
décadas de mal manejo econdmico y de inestabilidad politica.

Los peruanos, mds alld de las quejas y las criticas que, como en todas partes, se
pueden escuchar enfre la gente, valoran en mucho el regreso de la estabilidad
econdmica, la desaparicion del terrorismo, las posibilidades de crecimiento que ahora se
les abren. No por ofra razén el presidente Fujimori logré concitar apoyo cuando lanzé el
autogolpe de 1992, obtuvo mayoria en la constituyente y en las elecciones de 1995, y
mantiene —aunque con fuertes altibajos— altas cotas de popularidad. Pero su prolongado
gobierno, aunque con este aval, no ha logrado despejar por completo las objeciones
que se le hacen en cuanto a las visibles fendencias autoritarias que posee.

En Pery, después de 1992, no existe un pleno estado de derecho. "La democracia, a
nivel institucional, estd profundamente debilitada y los procedimientos de su propia
reproduccion, los procesos electorales, estdn peligrosamente viciados en sus reglas de
juego." [Tuesta, Op. Cit., pag. 134.] El poder judicial carece de la necesaria
independencia con respecto al ejecutivo, la libertad de prensa se ve amenazada
cuando los medios investigan lo que sucede en los organismos de seguridad y las Fuerzas
Armadas poseen un poder que va mucho mas alld de sus afribuciones constitucionales.
Son demasiados los indicios que muestran la intencidn de Alberto Fujimori de perpetuarse
en el poder, haciéndose reelegir otra vez en el 2000, aunque para ello tenga que apelar
a ciertas medidas populistas y a lograr una interpretacion de la constitucion que lo
favorezca. [Apreciacion confirmada en la entrevista sostenida con Enrique Ghersi.]

Las raices de este personalismo deben buscarse, mdas que en las actuaciones del
propio presidente, en las condiciones en que se estd realizando el cambio estructural en



el PerU. La crisis econdmica y la violencia implacables de los anos ochenta
quebrantaron un régimen democrdtico sin tradicién y sin raigambre, que apenas se
habia restablecido a comienzos de esa década. Los rotundos fracasos de los dos
primeros gobiernos democrdaticos aumentaron peligrosamente la "fragilidad extrema del
sistema politico", lo que "posibilitd el colapso del sistema de partidos primero y el de la
democracia constitucional después". [Tuesta, Op. Cit., pag. 129.] Fujimori emergid asi
como el "hnombre providencial”, como la figura fuerte capaz de poner orden y encarrilar
al pais. No es sorprendente que, con todo ese poder en sus manos, quiera ahora
mantener un predominio sobre la vida politica que contradice en buena medida el estilo
y las normas de lo que puede llamarse el estado de derecho. El hecho de que el poder
real, segun se afiima, descanse en una especie de friunvirato que conforman el
presidente, el Gral. Nicolds Hermoza —Jefe del Ejército-y el asesor de inteligencia
Vladimiro Montesinos, anade una nota sombria mds a las tendencias autoritarias que sin
duda estdn presentes.

Resulta provechoso, en este sentido, hacer una comparacion entre lo sucedido en el
PerU y en otros dos casos que ya hemos analizado. Al igual que Fujimori el argentino
Menem logré acumular un inmenso poder luego de rescatar a su pais de la profunda
crisis en que se encontraba. Pero un sistema de partidos menos erosionado que el de
PerU permite ahora que dicho gobernante tenga una oposicidon organizada y una
opinidon publica mdas celosa de la institucionalidad democrdtica que la que existe en el
pais andino. En Chile, en cambio, luego de la catdstrofe allendista, el sistema se destruyd
casi por completo, abriendo asi paso a un régimen autoritario bajo el que, sélo muy
lentamente, se fueron creando y recomponiendo las organizaciones politicas que hoy
representan a los ciudadanos.

En ambos casos la favorable evolucion de la economia, con sus consecuencias de
menor conflictividad social y mayor estabilidad, ha ayudado poderosamente a la
reconversion de los sistemas. En Pery, por ahora, este resultado parece todavia algo
lejano. La ciudadania no ve favorablemente las infenciones continuistas de Fujimori pero
aprecia en grado sumo la fransformacion econdmica lograda, al punto de que no
desea verla amenazada por cambios radicales en la conduccidon politica nacional.
Entre estas dos fuerzas opuestas se debate entonces una opinidn publica que, creemos,
solo podrd arriesgarse a incursionar por los caminos del cambio politico cuando esté
segura de que ello no vulnerard unos logros econdmicos a los que, por supuesto, no
tiene intencidon de renunciar.

Capitulo 12



Como el Uruguay no Hay

A comienzos de los noventa el proceso de cambios econdmicos en América Latina
parecia haberse encaminado bastante frmemente hacia el éxito. Todos los paises
examinados hasta aqui realizaban reformas que iban desmantelando, paso a paso, las
peores caracteristicas del estado intervencionista dominante hasta ese momento. Es
verdad que el gjuste venezolano sufriria luego un marcado retroceso y que Brasil, bajo
Collor de Melo, no alcanzaria a consolidar una tfranformacion significativa. Pero, en
general, las naciones que habian sufrido las peores consecuencias de la crisis de los
ochenta habian aceptado, de un modo u otro, que debian reformular profundamente
el modo de gestion publica que se venia siguiendo hasta enfonces.

La Unica excepcion a lo anterior era Nicaragua. A pesar de estar afrontando una
sifuacion econdmica muy deteriorada, la naciéon centroamericana no habia iniciado
aun un viragje hacia el libre mercado. Pero este caso, singular por el dominio que
ejerciera alli el Frente Sandinista, confirmalba hasta cierto punto la regla: el gobierno de
Violeta Chamorro se concentraba, naturalmente, mds en restablecer la paz y
desarticular las politicas e instituciones socialistas existentes que en reordenar una
economia que estaba muy lejos de poder llamarse capitalista. La hora de las reformas,
por eso, todavia no habia llegado.

sQué sucedia en el resto de las naciones latinoamericanas, alli donde la crisis no
habia golpeado tan duramente como para llegar a los abismos de la hiperinflacién, la
cesacion de pagos o la conflictividad politica aguda? El curso de accidén era, como se
comprenderd, bastante diferente segun los casos. En una buena mayoria de ellas el
intervencionismo estatal no habia alcanzado, por diversas razones que luego
examinaremos (v. infra, cap. 14), los extremos que hemos senalado al estudiar la historia
de otros paises. La crisis, por lo tanto, no habia estallado con una magnitud tal que
obligara a un rdpido cambio en el curso de acciéon y las reformas, en consecuencia,
pudieron hacerse mds gradual y concertadamente, o se fueron postergando —como en
Colombia o Ecuador- hasta un horizonte temporal que todavia no estd bien definido.

Uruguay pertenece, como enseguida veremos, al grupo de paises donde la crisis no
llegd hasta sus peores extremos. Diferentes reformas fueron emprendidas por distintos
actores en un periodo mucho mds largo que en los casos precedentes. El cambio, por lo
tanto, se ha hecho siguiendo ofro estilo, otra forma de hacer politica, que contrasta
bastante claramente con las experiencias que relatamos en anteriores capitulos.

Convendrd entonces que estudiemos lo acontecido en el pais rioplatense durante las
Ultimas décadas para que, estableciendo un contraste con los casos ya estudiados,
nuestra comparacion final pueda ser mas fructifera y mdas completa.



12.1 La Suiza de Ameérica

Uruguay, un pais pequeno situado entre el Brasil y la Argentina, tuvo hasta 1930 una
envidiable prosperidad. Su nivel de vida era quizds el mds alto de toda América Latina y
su libertad, tanto politica como econdmica, destacaba en toda la regidn. En esa época
su capital, Montevideo, era un activo centro comercial y financiero, un puerto que no
sélo realizaba amplios intercambios de mercancias sino que recibia, ademds, un flujo
constante de inmigrantes europeos que buscaban iniciar alli una nueva vida.

El Uruguay era conocido entonces como la "Suiza de América", no sélo por su sélido
sistema financiero sino también por su estabilidad politica y la amplitud de su
democracia; hasta una presidencia colegiada se habia establecido en el pais. "Como
el Uruguay no hay" decian entonces los slogans publicitarios, mientras el pais atraia
turistas y capitales de todas las zonas vecinas y de buena parte del mundo.

El crecimiento econdmico no fue afectado mayormente por los amplios gastos
sociales que se realizaron, especialmente en educacién y en salud, ni por el
establecimiento de un sistema de prevision social basado en el método de reparto. Pero,
después de la crisis mundial de 1930, al abandonarse el patrén oro e instaurarse un
control de cambios, el pais comenzd a transitar por la senda del intervencionismo
estatal. Este viraje se hizo mds definido a partir de 1947, cuando se aprobaron nuevas
restricciones al cambio de moneda extranjera que impidieron que el pais participara de
lleno en el auge mundial de la postguerra. Se inauguraba asi la "clausura” de un pais que
viviria de alli en adelante en progresivo aislamiento, apartado de la influencia
beneficiosa de los flujos del comercio internacional. Politicas macroecondmicas
populistas hicieron que Uruguay, ya en la década de los cincuenta, comenzara a sufrir el
fendmeno de la inflacién. Esta rebasd, en ese periodo, la barrera del 10% anual,
inaugurando una era de altas inflaciones que recién en los Ultimos anos ha comenzado
a revertir. [Debemos gran parte de esta descripcidon al sintético panorama que nos
ofreciera Ramon P. Diaz, quien fuera Presidente del Banco Central entre 1990y 1993, en
enfrevista realizada en Montevideo el 11/11/1997. Cf. ademds, para los datos
cuantitativos, CEPAL, Op. Cit.]

Durante las primeras décadas del siglo XX se fue conformando en la nacién surena un
sistema politico clientelista [Cf. Taylor Jr., Philip B., "The Costs of Inept Political Corporatism'
en Wiarda, Howard J. y Harvey F. Kline (eds.) Latin American Politics and Development,
Westview Press, Boulder, Co., 1985, pp. 320 a 333, passim.] que, poco d poco, iria dando
forma a un estado que se presentaria ante los ciudadanos como proveedor de bienes y
servicios, que iria ampliando sus funciones sociales y su intervencion en la economia y
que ensancharia el empleo publico de un modo constante e indetenible. Los sectores
sociales medios, cada vez mdas numerosos, encontrarian en este estado una palanca
para su ascenso social, especialmente a través de la educacion publica y del empleo
en el gobierno. Pero este sistema, que tiene ciertas similitudes con el venezolano (v.



supra, 9.1), no pudo continuar expandiéndose por cuanto las limitadas exportaciones no
dieron al estado el suficiente poder econdmico como para cumplir todas las funciones
que se habia propuesto realizar. Uruguay, después de varias décadas de bonanza,
comenzd a padecer todos los males del gigantismo del sector publico ya delineado en
anteriores casos. Su economia se estanco, la inflacidon continud su curso destructor de los
ahorros privados, los capitales dejaron de afluir al pais hasta que, finalmente, el malestar
social estalld bajo la forma de violentos conflictos politicos, impensables unas décadas
atrds.

12.2 Violenciaq, Crisis y Retorno a la Democracia

Un movimiento guerrillero de izquierda, los Tupamaros, emergio a finales de los sesenta,
emprendiendo acciones cada vez mds audaces que a veces sorprendieron por su
originalidad. En un contexto de estancamiento econédmico y de crecientes fisuras en el
amplio sistema de prevision social que funcionara hasta entonces, la poblacion
comenzd a emigrar —o a integrarse, muchas veces, al movimiento armado— mientras el
sistema politico entraba en un periodo de marcada inestabilidad. Por fin, en 1973, los
militares asumieron el poder implantando una rigurosa dictadura que se distinguid por su
desprecio a los derechos humanos y el modo implacable de combatir la subversion. De
este modo, y sin apoyo en los paises vecinos —pues la izquierda socialista estaba siendo
derrotada en Chile y Argentina— los Tupamaros fueron finalmente dispersados y
destruidos como organizacion.

Los militares uruguayos mantuvieron, en lineas generales, el modelo econdmico
intervencionista basado en altos aranceles y una fuerte presencia del estado en la
economia nacional. Aumentd asi el nUmero de empresas y de empleados publicos y se
multiplicaron las regulaciones de todo tipo, aungque en politica cambiaria se dieron
algunos pasos positivos, como la eliminacion del control de cambios y de las cuotas de
importacion en 1974.

La dictadura se mantuvo hasta 1985 y el balance de su gestion fue, por todo lo
anterior, definidamente negativo. Con una tasa de ahorro interno fradicionalmente muy
baja, el crecimiento econdmico durante estos anos fue decepcionante: después de un
promedio del 2,8% entre 1975y 1980, un valor bastante pobre pero superior al de las
décadas anteriores, el producto se hundié mas de un 10% en el ano de la crisis, 1982, y
siguid descendiendo hasta 1984. A pesar de algunos altibajos posteriores el saldo de
toda esta época significd un retroceso impresionante: "entre 1955y 1990 el ingreso per
cdpita se mantuvo constante [y] emigré un 10% de la poblacion” total, [Petrissans
Aguilar, Ricardo, El Caso Uruguayo, Politicas de Estabilizacion y Reforma Estructural a la
Luz de su Contexto Politico-Social, Ed. KAS/CIEDLA, Buenos Aires, 1993, pag. 31. Cf.
tambien p. 47.] mientras las tasas de desempleo se mantenian entre el 10y el 15%, el
salario real descendia a la mitad entre 1971y 1984 y el sector informal aumentaba a
toda velocidad. [Id., y datos de la CEPAL, Op. Cit.] El déficit del gobierno centrall



equivalia, en estos anos, a mds de un 5% del PIB, la deuda externa resultaba ya
inmanejable y el enorme descenso de la produccién era acompanado de quiebras que
diezmaban el ya mermado sector privado. [V. Petrissans, Op. Cit., pp. 42 a 45.] La
inflacion se aproximaba, por primera vez, al 100% anual.

Asi como el estancamiento econdmico de anos pasados habia llevado a la violencia
y, ala postre, a la dictadura militar, del mismo modo ahora la crisis econdmica situaba a
los militares al borde del abismo. Sin justificacion politica alguna —pues de la subversion
no quedaban ni vestigios—y con el ejemplo cercano del retorno a la democracia en
Argentina y del fin del régimen dictatorial en Brasil, los gobernantes uruguayos tuvieron
que acceder, disminuidos, a las demandas por elecciones libres. Julio Sanguinetti se hizo
cargo de la presidencia en 1985.

12.3 Un Lento Camino Reformista

Como en Argentina, la principal preocupacion del nuevo gobernante fue consolidar
un sistema politico profundamente afectado por los sucesos de los Ultimos veinte anos.
Pero, a diferencia de Alfonsin, Sanguinetti no pudo ser culpado por una crisis econdmica
gue era visiblemente preexistente a su gestion y que habia dejado sin respuesta
adecuada al gobierno militar que lo precediera. Exitoso en cuanto a fortalecer el
régimen democratico, su politica econdmica discurrio inicialmente por derroteros que
recuerdan al Plan Austral del pais vecino, con controles de precios y salarios,
devaluaciones y una paridad para el délar ajustada segin un crawling peg bastante
veloz. [Id., pag. 37.] La crisis, a pesar de este inadecuado tratamiento, no desembocd
en una situacion descontrolada. La inflacién, por ejemplo, se mantuvo en cifras que
rondaban el 60-80% anual, gracias a un déficit fiscal que, en promedio, fue del 5,5% por
ano durante el periodo: [Talvi, Ernesto, "Una vision positiva del futuro del Uruguay: Los
proximos diez anos de reformas”, exposicion realizada durante el evento "Horizontes 97"
del CERES (Centro de Estudios de la Realidad Econdmica y Social), Montevideo,
12/11/1997, pag. 4.] un valor muy alfo, es cierto, pero no suficiente como para llevar ala
hiperinflacion.

Este relativo control del gasto publico se debid, en parte, a la conviccidén de que la
version uruguaya del welfare state ya no resultaba sostenible y que debian "transitarse
alternativas de desarrollo" que implicaban profundos ajustes. [Petrissans, Op. Cit., pag.
15.] Los ajustes, es cierto, fueron realizados sélo muy parcialmente, pero el resultado de
este quinguenio fue, en lineas generales, mds bien positivo. Hubo un cierto crecimiento
economico, sobre todo en 1986 y 1987, se consolido la democracia y no se produjo un
malestar social capaz de afectar la marcha de las instituciones del pais. La posicion
internacional de Uruguay facilitd, sin duda, esta evolucion no tfraumdatica de su
economia. Entre los factores que contribuyeron a la estabilidad deben incluirse el flujo
de capitales externos que llegd a su banca off shore, un refugio relativamente seguro
frente a la gran inestabilidad que entonces vivian Argentina y Brasil, y el desarrollo



gradual del Mercosur, el acuerdo de integracion del Cono Sur que aumentd el comercio
internacional y revitalizé asi la economia uruguaya. [V. id., pp. 85-846. Ramon Diaz, en la
enfrevista mencionada, destacd también la importancia de estos factores durante todo
el periodo democrdtico actual.]

En 1990 Sanguinetti fue sucedido por Luis Alberto Lacalle, quien tenia una conviccién
mas firme que su predecesor en cuanto ala necesidad de realizar un ajuste fiscal en
profundidad. No hubo, por cierto, ningun shock, pero la marcha de las reformas se
acelerd y clarificd notablemente con respecto a la administraciéon de Sanguinetti.

En la gestion de Lacalle se redujeron los aranceles, llevandolos al nivel del Mercosur,
que tiene una tarifa promedio del 14% con un arancel externo comUn maéximo de 20%
(aumentado a 23% luego de los problemas que trajo a Brasil la crisis del sudeste asiatico
de 1997); se control6 el déficit fiscal, reduciéndolo a poco mas del 1% del PIB; se
establecié un crawling peg con valores de depreciacion siempre inferiores a la inflaciéon
pasada; la inflacidon, por todo esto, se fue reduciendo constantemente durante el
quinguenio, bajando a cifras inferiores al 40% anual; se liberalizaron también los
mercados financieros, incluyendo las tasas de interés y los movimientos de capital; se
eliminaron los créditos dirigidos, mientras a la par se "fortalecieron los procedimientos de
supervision y regulacion bancarias”; [V. Talvi, Op. Cit., pdg. 6. Para foda esta
enumeracion v.id., pp. 2 a 6, passim, la enfrevista a Ramon Diaz.] se completd también
la reforma tfributaria iniciada en 1985 y se acabd por completo con el sistema de precios
administrados, salvo para el fransporte de pasajeros, los combustibles, las
telecomunicaciones, el agua y la salud.

A pesar de este importante viraje y de los resultados favorables que fue produciendo,
Lacalle no pudo ir muy lejos en cuanto a realizar reformas de tipo mas estructural.
Cuando en 1992 intentd privatizar la empresa telefonica estatal la oposicion, alarmada
ante el posible cambio, logré que se realizara un plebiscito que arrojé un resultado
desfavorable para el gobierno. Este tuvo entonces que dar marcha atrds y, lo que es
peor, se encontrd de pronto en una situacion politica de debilidad que lo obligd a
reducir el ritmo de los ajustes y postergar otros cambios de importancia que se habian
proyectado, especialmente en materia de privatizaciones. Pero, dentro del panorama
de equilibrio de fuerzas que es tipico del Uruguay, la izquierda tampoco logrd suficiente
apoyo como para convocar a otro plebiscito, esta vez sobre la seguridad social, que
hubiera mantenido la exclusividad del tradicional sistema de reparto. En consecuencia
se han podido abrir ahora AFP privadas que, canalizando los ahorros de una buena
parte de los asegurados, permiten abrigar sélidas esperanzas sobre una reconversion
paulatina hacia un sistema de capitalizaciéon individual.

La administracion de Lacalle, en suma, logré avances muy positivos en materia de
equilibrios macroecondmicos, lo que a su vez se tradujo en un crecimiento continuo del
producto, salvo para el ano 1995, cuando debido al efecto tequila ya resenado (v.
supra, 8.3) éste experimentd un descenso del 2,8%. El continuo aumento en el PIB ha



logrado que, poco a poco, Uruguay recuperase parte de sus niveles anteriores de
bienestar. Se calcula que hoy el ingreso per cdpita, en términos reales, es un 60% superior
al del periodo 1955-74, mientras desciende la incidencia de la pobreza y la distribucién
del ingreso es una de las menos desiguales de América Latina. [V.id., pag. 10.]

Al concluir la gestion de Lacalle en 1995 lo sucedié nuevamente Julio Sanguinetti,
quien mantuvo las reformas realizadas y una sana politica de equilibrio fiscal. No se han
anunciado grandes cambios en materia de privatizaciones o reforma del estado, pero
las cifras de crecimiento del PIB siguen siendo positivas y la inflacién se encuentra bajo
control, esperando que se sitie muy cerca del 15% para 1998. Cada vez mds infegrado
a sus vecinos del Mercosur, y gozando de verdadera estabilidad politica, Uruguay es hoy
una sociedad sin conflictos agudos que parece haber superado los fraumas del pasado,
resulta atractiva para los inversionistas y va logrando un progresivo desarrollo.

12.4 El Aparente Inmovilismo

Dice un analista de la realidad uruguaya que, "contrariamente a la percepcion
generalizada, en el Uruguay ha habido una verdadera revolucion reformista”, anadiendo
que el gradualismo y el hecho de que las reformas no se hicieran simultdneamente han
dado una "falsa impresion de inmovilismo". [Id., pdg. 1.] Los datos presentados hasta aqui
parecen confirmar esta apreciacion: en ausencia de una crisis de grandes proporciones
—aunqgue sufriendo décadas de pernicioso estancamiento- Uruguay logré desmantelar
buena parte del estatismo econdmico con reformas emprendidas mds tempranamente
y un sistema politico donde prevalecid el consenso y el equilibrio. Algunos resultados, sin
duda, llegaron mucho mds lentamente, pero en conjunto la situacion ha evolucionado
de tal modo que permite abrigar fundadas esperanzas para el futuro.

Estas ventajas en cuanto a la aceptacion y la gradualidad del cambio tienen, sin
embargo, una contraparte negativa que no es posible ocultar: al avanzar de este modo
los uruguayos han dejado para el final algunas de las reformas que mds afectan a los
sindicatos y otros grupos organizados de presion, entrabando el desarrollo del pais 'y
manteniendo dudas sobre el alcance del cambio estructural todavia pendiente. Es
verdad que hoy Uruguay tiene mercados financieros y cambiarios completamente libres,
gue se ha infegrado econdmicamente a sus vecinos, abriéndose al comercio
infernacional, que existe un régimen tributario relativamente simple y armdnico y que se
mantiene una sana politica fiscal. Pero es cierto también que mds de un 20% de su
poblacion econdmicamente activa frabaja para el estado, [V. Pefrissans, Op. Cit., pp. 23
y 67.] que existen mds de 350.000 jubilados y 178.000 pensionados en una poblacion de
apenas 3.100.000 habitantes [Datos de 1991 segun Petrissans, Op. Cit., pag. 123.] debido
al generoso sistema vigente, y que rige una indexacion salarial que incluye los pasivos
laborales y que afecta seriamente las posibilidades de obtener un equilibrio fiscal. Esto,
junto con la ausencia de un proceso de privatizaciones, ha mantenido el gasto fiscal en
niveles definitivamente altos, del 32-33% del PIB, absorbiendo el sistema de seguridad



social una fraccion significativa de estos desembolsos (14% del PIB). [V. Talvi, Op. Cit., p.
4]

Esto Ultimo, sin embargo, tiene también facetas positivas. El estado se ha hecho cargo
de los pasivos laborales de los trabajadores que pasan del sistema de reparto a las
recién creadas administradoras de fondos de pensiones, aumentando asi sus gastos en
el corto plazo pero sentando las bases para la solucion definitiva del problema: "Lo que
ha pasado aqui es que, por el traspaso de los aportes a las AFAPs, ha aumentado el
déficit del sistema, inicialmente, pero a cambio de una reduccion sistematica y gradual
alo largo del tiempo." [Id., pdg. 8.] La solucidn, bastante semejante a la seguida por
Chile, es lenta pero sin duda mucho mdas justa que la alternativa de "licuar' mediante la
inflacién los pasivos laborales y reducir asi el déficit fiscal a costa de los aportes que —
durante largos anos— realizaran los afiliados al sistema de reparto. [Aungue no del todo
definida, esta parece ser, por los momentos, la alternativa adoptada por Venezuela.]

Por todo esto puede decirse que Uruguay tiene que realizar todavia algunas reformas
de importancia si quiere consolidar su apertura hacia una economia de libre mercado.
Entre ellas cabe senalar la del mercado laboral, todavia muy rigido, las privatizaciones, el
mejoramiento del sistema judicial y la reforma de la accidn estatal en materia de salud y
educacion. En estas areas Uruguay se caracterizd por crear sistemas de amplia
cobertura, buena calidad y aceptable funcionamiento que, sin embargo, han mostrado
indudables signos de deterioro y burocratizacion a lo largo del tiempo. Una reforma que
los descentralice y privatice en parte tendrd que ser adoptada en algin momento del
futuro cercano, aunque el debate sobre el tema, dadas las actitudes prevalecientes en
el pais, resulta sumamente sensible y prédigo en discrepancias.

En sintesis, el proceso de cambios emprendido en Uruguay parece seguir un modelo
diferente al que examinamos en los casos anteriores. Se frata de una transformacion
mucho mds gradual y consensual, y por lo tanto mucho mds madura y equiliorada, pero
también peligrosamente lenta y sujeta a imprevistos retrocesos, como el del plebiscito de
1992. Lo ocurrido en el pais sureno es bastante semejante a lo que acontece en Costa
Rica y en varios paises de Europa Occidental que, aceptando la necesidad de
modificar el papel del estado, estan realizando sus reformas del modo mds parsimonioso
y cuidadoso posible. Es un camino, en definitiva, tan Util como cualquier ofro, aunque
soélo puede seguirse antes de que el modelo estatista de gestidn entre en su crisis terminal
y en tanto se halla consolidado una sociedad acostumbrada al consenso, la
negociacion politica y la resolucion pacifica y democratica de los conflictos.

Capitulo 13



Brasil, el Primero y el Ultimo

Mientras los cambios estructurales avanzaban en todo el continente a distinto ritmo y
profundidad segun los casos, habia un pais americano que todavia permanecia
practicamente ausente de este amplio proceso de transformacion. Se trataba nada
menos que de Brasil, la gigantesca nacidon a la que siempre debe considerarse como un
obligado punto de referencia para toda la América Latina. Porque Brasil, con sus 160
millones de habitantes y sus 8.512.000 km?2 de superficie es, en ambos sentidos, el quinto
pais mdas grande del mundo, produce bienes y servicios que representan
aproximadamente un 40% [Segun datos de la CEPAL, Op. Cit.] del total latinoamericano
y su economia estd entre las diez mayores de la Tierra.

Ya desde 1930 se habia desarrollado en Brasil un intervencionismo estatal considerable
que llevo al pais por los senderos del "crecimiento hacia adentro” y el nacionalismo
econdmico que describimos en el capitulo 2. Si descartamos la sustitucion espontdnea
de importaciones que se habia producido en Argentina durante el franscurso de la
Primera Guerra Mundial, pues se frata de un proceso diferente, no dirigido desde el
estado, Brasil es entonces la primera nacidon de la region en emprender las politicas
estatizantes que luego tanto se extenderian.

El sistema, como veremos, se consolidd y desarrolld con amplitud. La sociedad
brasilena mantuvo y profundizd todos los rasgos de ese mercantilismo (v. supra, 2.3) que
tan tipico fuera durante los tiempos coloniales. Cuando llegd la crisis de 1982, y luego la
democracia, se hicieron apenas ajustes parciales que no alcanzaron a tocar la raiz del
sistema imperante. Sélo después, a mediados de la actual década, parece haberse
alcanzado el necesario consenso para revertir este curso de accion e iniciar las reformas
por tanto fiempo postergadas.

Brasil, puede decirse, fue el primero en emprender la via del estatismo y el Ultimo en
abandonarla. El andlisis de lo ocurrido, por lo tanto, parece especialmente adecuado
para que cerremos la serie de estudios de caso que conforman la segunda parte de
nuestra obra.

13.1 Del Estado Novo al Milagro Econémico

El populismo latinoamericano (v. supra, 2.2) tiene su mds paradigmadtica figura en
Getulio Vargas. Encabezando la Revoluciéon de 1930, un movimiento civico-militar que
acabod con la "vieja republica” oligdrquica vigente desde la independencia, Vargas
mantuvo el poder durante 15 anos que moldearian el Brasil moderno. A la nueva
repuUblica se le daria el nombre de Estado Novo y, verdaderamente, no serian pocas las



transformaciones que fraeria el régimen creado por la revolucion. [Cf. Erickson, Kenneth
Paul, "Brazil: Corporative Authoritarianism, Democratization, and Dependency", en
Wiarda, Howard J. y Harvey F. Kline (eds.) Latin American Politics and Development,
Westview Press, Boulder, Co., 1985, pdag. 171 y ss.]

Vargas se apoyod en los sindicatos —a los que dio mds poder mediante un nuevo
codigo del trabajo-y en las organizaciones patronales —que también impulsé- para
crear un régimen corporativista no muy diferente al que pocos anos antes instaurara
Mussolini en Italia. En este tipo de sistema el control de la economia pasa a manos del
estado que, a través de las corporaciones que representan —y controlan— al capital y al
trabajo, decide la politica econdmica a seguir, a veces con bastante detalle. No se
establece una planificacion centralizada, como en el comunismo, pero tampoco existe
en absoluto un mercado libre: las empresas permanecen nominalmente independientes
pero deben supeditar sus decisiones a lo que fijen los acuerdos generales que se hayan
establecido.

El Estado Novo fue corporativista, aunque sin llegar a los extremos de la Italia fascista o
de la Alemania nazi, y cultivd consecuentemente un nacionalismo econdmico que se
expresaria en la reorientacion del comercio exterior y en la bUsqueda de la
industrializacidon del pais. Este Ultimo objetivo se realizd apelando a los mecanismos
infervencionistas que ya conocemos: altas barreras arancelarias, prohibiciones, créditos
baratos, exenciones impositivas, etc.

La revolucion de 1930, con estas y otras medidas, destruyd el poder econdmico de las
oligarquias regionales basadas en la tierra y erosiond decisivamente su preponderancia
politica, apelando a un centralismo que concentré en manos del presidente el poder
hasta alli disperso en la amplia geografia del pais. Vargas fue percibido como el
gobernante que logré la participacion de las grandes masas en la politica brasilera y,
siempre con el recurso a mano de las variadas politicas populistas, pudo mantener un
apoyo bastante considerable alo largo de su dilatada gestion. Pero, cuando intentd
perpetuarse en el poder después de haber ofrecido retirarse, en 1945, fue finalmente
derribado por un golpe de estado. Volvié a gobernar al pais, sin embargo, al ganar Ias
elecciones de 1951, hasta que un nuevo levantamiento armado lo llevd a suicidarse tres
anos después. [Id., pp. 174-178.]

Hasta 1964, sin embargo, la politica del Brasil siguid dominada de algun modo por los
partidarios del lider populista. La estructura corporativa se fue debilitando con los anos
pero el resto de las politicas intervencionista se mantuvo, y aun se amplid, durante este
periodo. Crecientes demandas sindicales y una izquierda que fue ganando fuerza y
capacidad de accion llevaron a una progresiva inestabilidad del sistema politico.
Cuando éste parecia virar hacia el socialismo se produjo, ofra vez, un golpe de estado
que llevd al poder alos lideres de las fuerzas armadas.



Humberto Castello Branco asumid la presidencia el 1 de abril de 1964 y su primera
tarea fue restablecer el orden en un pais que, azotado por huelgas, marchas y todo tipo
de protestas, parecia acercarse peligrosamente al caos. Pronto se observd, ademdads,
gue su politica econdmica iba a ser bien diferente a la de sus predecesores y que se
haria un serio esfuerzo por sanear las finanzas publicas. Estas, en los Ultimos anos, habia
caido en tal estado de desarreglo que hacian prever tasas inflacionarias muy altas, del
orden del 200% anual, en tanto que la produccion estaba prdcticamente estancada.
[Cf. Leme, Og Francisco, "Brasil: un ‘Milagro’ que no resultd"”, en Levine, Barry B. (comp), El
Desafio Neoliberal, El Fin del Tercermundismo en América Latina, Ed. Norma, Bogotd,
1992, pp. 262-263.]

El nuevo gobierno impuso orden en el pais, recurriendo por cierto a los métodos mds
brutales, y logré equilibrar las finanzas fiscales. [V. Longo, Carlos Alberto, El Caso
Brasileno. Politicas de Estabilizacion y Reforma Es- tructural, Ed. KAS-CIEDLA, Buenos Aires,
1993, p. 149.] En poco tiempo se generd un clima de mayor confianza entre los
inversionistas nacionales y extranjeros, la inflacion descendid y el comercio externo logro,
en un clima internacional favorable, un pronunciado incremento. [V. Leme, Op. Cit., pp.
262.] Brasil comenzd a crecer ofra vez, siempre dentro del modelo de sustitucion de
importaciones e intervencionismo estatal, alcanzando pronto niveles que sorprendieron
a todo el mundo. Desde 1968 a 1974 su tasa de crecimiento del PIB fue superior al 10%
anual [Cf.id., pdg. 265.] y en todo el mundo se empezd a hablar de un "milagro
brasileno" que hacia crecer vertiginosamente la economia, completaba la
industrializacién del pais —que incluso propiciaba un fuerte aumento de la exportacion
de manufacturas— y mantenia un clima de paz social que hacia innecesaria la
extendida represidn de los primeros anos del régimen.

El supuesto milagro brasileno no habia significado ofra cosa que la profundizaciéon del
modelo de crecimiento hacia adentro seguido hasta entonces, con el agregado de dos
elementos que no estaban presentes antes de 1964: un mayor cuidado por la marcha
adecuada de las finanzas publicas y una paz social impuesta dictatorialmente. El
régimen podia definirse como un "autoritarismo burocrdtico”, ya que no implicaba una
dictadura personal sino una sucesion de presidentes escogidos por la cUpula de ejército.
Se caracterizd por desarrollar una fuerte intervencion del estado en asociacion con el
capital extranjero para la ejecucion de gigantescos proyectos econdmicos. [V.
Lowenthal, Abraham F., Partners in Conflict, The United States and America Latina, Johns
Hopkins Un. Press, Baltimore, 1987, pdg. 111, y pp. 110-123, passim.]

sComo podia ser que funcionara tan bien, y durante tantos anos, un modelo
econdmico que en otros paises que ya estudiamos habia dado frutos mds precariose
sEra este autoritarismo burocrdtico una verdadera solucion que podia aplicarse mas allé
de las fronteras brasileras? Las respuestas, en definitiva, vinieron con el tiempo, pero
conviene hacer en este punto un comentario que nos puede ayudar a comprender
mejor lo acontecido.



Brasil, como es sabido, es un pais de dimensiones continentales que partia de niveles
muy bajos de ingreso cuando decidid transitar por la via del nacionalismo econdmico.
Tenia, por lo tanto, un amplio mercado potencial que, bajo las condiciones creadas por
el proteccionismo, quedod virftualmente cautivo de los empresarios locales. La
experiencia histérica ya acumulada permite afirmar que la viabilidad de la politica de
sustitucion de importaciones estd en relacion directa con el tamano vy las
potencialidades del mercado sobre la cual se aplica. Un mercado amplio y en
expansion permite superar con mas holgura la etapa "facil" del modelo y adentrarse en
la sustitucidon de bienes mds complejos que requieren de economias de escala para
poder producirse con cierta racionalidad. No es casual entonces que esta politica haya
llegado mads lejos y durado mds tiempo en Brasil que en naciones con mercados mucho
mas reducidos, como las de centroamérica por ejemplo, o que haya tenido un mayor
éxito que en los lugares —-como Argentina— donde ya se partia de niveles superiores de
consumo. Estas circunstancias favorables no pueden ocultar, sin embargo, una debilidad
esencial: al propiciar en Ultima instancia un retraso tecnoldgico y al involucrar al sector
puUblico como propietario de las empresas que requieren de mayores inversiones, |a
sustitucion de importaciones va creado paulatinamente una disminucion del
crecimiento y propiciando que el estado incurra en mayores gastos de los que puede
soportar. Los equilibrios fiscales, tan destacados en la primera etapa de la dictadura
brasilena, fueron cediendo asi el lugar a los mds conocidos déficits pUblicos que
conocimos en Latinoameérica.

Desde el punto de vista politico, por otra parte, tampoco la viabilidad del modelo
resultd muy clara después de algunos anos. Suavizadas las politicas mds represivas luego
de 1974, diversos sectores de la sociedad brasilera comenzaron a pedir, y mds tarde a
exigir, la apertura del régimen hacia un sistema mds transparente y democrdtico. Esto
quedod claro aun para los propios gobernantes militares que, desde 1979, prometieron y
comenzaron a recorrer un camino que llevaria parsimoniosamente hacia la democracia.
Pero la debilidad infrinseca de este modelo autoritario se aprecié también en otro
aspecto: la extendida corrupcion, "el matrimonio corporativista de los detentadores del
poder del Estado con los agentes econdmicos privados” [Leme, Op. Cit., p. 267.] , que
acabd borrando las fronteras entre ambos sectores y produjo un sistema donde Ias élites
politicas se enriquecieron desmesuradamente mientras se producia una redistribucion
del ingreso cada vez mds desigual (v. infra, 15.3).

Hacia mediados de los setenta, a pesar de estar gobernado por una dictadura "de
derecha", Brasil presentaba una extension del sector estatal que sdlo era superada por
Cuba en el hemisferio y que lo aproximalba, al menos en este sentido, a los paises
socialistas. Habia mds de 560 grandes empresas estatales y muchas mds donde el
estado participaba como accionista, [V. id., pag. 270. V. tambien p. 271.] el estado
poseia casi un tercio de todos los activos industriales y mds de la mitad de los financieros,
y el gasto publico habia sobrepasado, ya en 1970, un tercio del PIB total. [V.id., pdag. 271
y Erickson, Op. Cit., pag. 197.] A pesar de la constante afluencia de capital extranjero
éste no resultaba suficiente para garantizar un ritmo minimo de desarrollo. Por eso el



gasto publico fue aumentando durante todo este periodo y, al no poder cubrirse con la
recaudacion interna, comenzé a crecer también el endeudamiento con el extranjero.
La deuda externa brasilera, que era de $ 3.300 millones en 1967, aumentd a $ 52.285
millones para 1978 y duplico este Ultimo valor seis anos después. Las condiciones estaban
dispuestas para el estallido de una crisis que, como la del resto de América Latina, habia
sido preparada por la colosal ampliacién de las funciones y los egresos del estado.

13.2 De la Dictadura a la Democracia

El primer desafio serio al milagro brasileno sobrevino en 1974, cuando se produjo el
shock del aumento de los precios petroleros. Brasil, que importaba grandes volUmenes
de crudo, tuvo entonces un desequilibrio agudo en su balanza comercial que fue
compensado con un fuerte endeudamiento externo. Se tratd, con la misma I6gica de
siempre, de sustituir el bien importado, y para ello se emprendid un gigantesco programa
de reconversion que promoveria el uso del alcohol como combustible, pues éste podia
obtenerse de la abundante cana de azdcar. El producto econdmico crecid menos
velozmente durante un par de anos pero luego recuperd su ritmo acostumbrado, con un
ascenso del 10,3% en 1976, aunque las finanzas publicas comenzaron a resentirse y, por
ende, a aumentar la inflacién. [V. Leme, Op. Cit., pdg. 265, y especialmente Lowenthal,
Op. Cit,, pp. 113y 114]]

El segundo aumento de los precios del petrdleo no pudo ser manejado, en cambio,
con las mismas herramientas de politica econdmica, y pronto estalld la crisis. Cuando los
precios volvieron a subir Brasil ya estaba fuertemente endeudado vy, para colmo, 1os
intereses en el mercado internacional habian aumentado sustancialmente. El
endeudamiento, si bien era posible, llevd al estado al limite de su capacidad financiera
y provocd, como enseguida veremos, una recesion de primera magnitud.

Ya en 1981 el PIB descendié un 1,6%, algo que no ocurria desde hacia muchos anos, y
no recuperd mds su acostumbrado comportamiento positivo. Ese mismo ano la inflacion
supero la barrera del 100% anual, cota de la cual no descenderia sino en 1986, para
continuar luego a un ritmo cada vez mds acelerado. El gobierno, no encontrando ofra
salida, decidid aumentar su endeudamiento externo, pero después de la crisis mexicana
los bancos restringieron fuertemente su crédito a las naciones ya comprometidas: los
préstamos a Brasil, que habian sido de alrededor de $ 10.000 millones anuales en 1980 y
1981, y aun mayores durante los primeros meses de 1982, cayeron, después de agosto, a
apenas unos $ 400 millones mensuales. [V. Lowenthal, Op. Cit., pag. 114.] Sin el apoyo
internacional el modelo de crecimiento brasilero quedaba herido de muerte,
imposibilitado para continuar la expansion econdmica del pais; no se hizo, sin embargo,
ningun intento de modificarlo. "El error fatal del gobierno de Jodo Figueiredo (1979-85)
fue querer dar continuidad al ya superado programa de desarrollo de la década
anterior" en una situacion por completo diferente. "Se argumentaba entonces que este



pais no precisaria adoptar politicas recesivas" y que se podia seguir creciendo, aunque
aumentara la inflaciéon. [Longo, Op. Cit., pag. 8.]

Ese mismo ano de la crisis, 1982, se inicid también en firme la apertura politica del
régimen dictatorial. En noviembre se realizaron por primera vez elecciones directas para
gobernadores de estado que arrojaron un resultado bastante desfavorable para las
fuerzas oficialistas. [Lowenthal, Op. Cit., pag. 116.] De alli en adelante la situacion
politica, en el contexto de una economia que retrocedia con rapidez, se deteriord
agudamente para el gobierno.

En 1983 aparecieron en toda su magnitud las consecuencias de la crisis de la deuda
externa. La inflacion se dispard a 180% en medio de una severa recesion: cayeron
bruscamente las inversiones nacionales y extranjeras, miles de firmas se declararon en
bancarrota y el ingreso per cdpita resultd un 11% inferior al de 1980, con un aumento sin
precedentes del desempleo. La oposicion al régimen, hasta alli contenida y dispuesta a
aceptarlas reglas del juego impuestas por la dictadura, se hizo entonces abierta y
violenta. Estallaron disturbios y saqueos en las principales ciudades del pais y un
extendido repudio al régimen cobro fuerzas en todos los dmbitos de la sociedad
brasilera.

La situacion se parecia bastante, al menos superficialmente, a la que soportaba Chile
en esos mismos momentos. Pero habia algunas diferencias dignas de mencién que
explican, al menos en parte, el distinto curso que siguid la historia en ambos paises. La
dictadura de Brasil no tenia ante los ciudadanos mds que una justificacion econdmica,
mientras que en Chile todavia Pinochet gozaba de bastante prestigio por haber
superado el caos y evitado el trdnsito hacia una economia abiertamente socialista; la
sifuacion econdmica era igualmente mala, pero en el pais andino la inflacion no
golpeaba a los ciudadanos con su constante presidn hacia el empobrecimiento, en
tanto que en Brasil los precios seguian una escalada al parecer inacabable. Pero la
mayor diferencia entre ambos casos sélo pudo verse algun tiempo después: asentada
sobre bases mas sdlidas, la economia chilena (v. supra, 6.3) se recuperd en un tiempo
inusualmente breve, cegando en sus fuentes buena parte del descontento, en tanto que
la brasilera siguid por un camino descendente que no acabaria hasta tanto no se
reestructurase en profundidad. [V., para esta parte y la descripcion que sigue, idem, pp.
114a117.]

Lo cierto es que, pese a toda la actividad opositora, el régimen militar también logrd
mantener, como en Chile, el cronograma de retorno a la democracia que habia fijado
previamene. No hubo asi elecciones presidenciales directas, como exigia la mayoria de
la poblacion, sino una seleccion realizada por un Colegio Electoral bastante restringido.
AUN asi salid favorecido para el cargo de presidente un civil, Tancredo Neves, que se
habia situado en un plano de oposicion moderada ante la dictadura. Su fallecimiento,
por razones de salud, antes de que pudiera asumir el cargo, fue tal vez tradgico para el
curso de los acontecimientos futuros. En su lugar quedd José Sarney, mdas proximo



politicamente al régimen anterior y, sobre todo, mucho mds debil en cuanto a los
apoyos que era capaz de concitar.

13.3 La Larga Postergacion de las Reformas

La politica econdmica del gobierno de Sarney no fue muy diferente a la que aplicara,
para esa misma época, Alfonsin en la Argentina. Como él, y a diferencia de lo sucedido
en Chile, el gobernante brasileno tuvo que soportar una creciente inestabilidad mientras
proseguia y se acentuaba el descontrol econdmico de las finanzas del pais.

Poco después de hacerse cargo de la presidencia Sarney lanzé el Plan Cruzado que,
como el Plan Austral argentino, se proponia dominar la inflacidn sin provocar una
recesion y apelaba a estrictos controles de precios y salarios para evitar el alza de los
precios. Sus resultados iniciales fueron también, como en el caso argentino, bastante
auspiciosos: la inflacidon cedid por unos meses pero en 1987 volvid ofra vez a acelerarse,
alcanzando cifras superiores al 20% mensual a finales de ese mismo ano.

Aligual que en Argentina, pero aun con mas intensidad en el Brasil, existia el
convencimiento de que era posible afrontar la crisis sin alterar mayormente el modo de
gestion de la economia prevaleciente hasta entonces. La formula para lograrlo era que
el pais, sin abandonar los mercados internacionales de capital, ampliase ain mds su
mercado interno, ahora a través de medidas redistributivas que estimulasen la demanda
agregada y revitalizasen la produccion. Para ello era necesario ampliar
considerablemente la inversion social en educacion, infraestructura y transporte, asi
como fortalecer el sector rural a fravés de una reforma agraria que aumentase el
empleo y la productividad del campo. [Id., pag. 120, fraduccion libre, y pp. 120-122,
passim.] Como se ve, una simple variante del modelo de sustitucidon de importaciones
gue mantenia el intervencionismo habitual, aunque con el agregado ahora de que se
reconocia la importancia de las exportaciones como fuente de ingresos que permitieran
la inversion y el crecimiento.

Esta posicion conservadora contaba con un amplio apoyo en toda la sociedad
brasilera. No sélo la defendian los sindicalistas de todas las corrientes, la burocracia
publica y la mayoria de un empresariado acostumbrado a la proteccion de estado y a
vivir con inflacién, sino que también la sostenian la iglesia, casi todos los partidos politicos
y la intelectualidad del pais. [V. id., pdg. 120.] Se pensaba que era una obligaciéon para
el nuevo gobierno democrdtico evitar que la crisis golpeara a los sectores menos
favorecidos econdmicamente y que habia muchas formas de crecer sin tener que pasar
antes por una recesiéon. La nueva constitucion aprobada en 1988 es un buen reflejo de
esta generalizada actitud. Intervencionista y compleja como pocas, en ella el
constituyente se ocupod de establecer, prolijamente, un amplio dmbito de accidn estatal
e infinidad de regulaciones y normas que, como la prohibicién de "tasas de interés



superiores al 12%" [Leme, Op. Cit., pag. 268.] , pretendian consolidar para siempre el viejo
modelo de nacionalismo econdmico.

La gestion de Sarney, atada a estas ideas, no pudo cosechar éxitos econdmicos de
importancia, aungue en el plano politico puede decirse que la joven democracia
brasilera se fue estabilizando poco a poco. El PIB, en términos reales, era exactamente
igual en 1990, al concluir el mandato de Sarney, que en 1982. [V. CEPAL, Op. Cit.] La
inflacion continud fuera de control: se sucedieron los planes de estabilizacion que, al
poco tiempo, fracasaban y daban lugar a episodios inflacionarios aln peores, en
continuos ciclos que iban agravando una situacion que empobrecia a los brasileros y
aumentaba la desigual distribucion del ingreso. El grafico 13-1, que muestra la evolucion
de los precios al consumidor desde 1985, permite apreciar bien el tipo de vaivenes que
sufrié la economia del Brasil durante este periodo.

Cansada de una gestion econdmica que evidentemente no daba frutos, la ciudadania
brasilena decidié elegir como nuevo presidente a Fernando Collor de Mello, un joven
politico que no provenia de los centros tradicionales de poder. Asumio el cargo el 15 de
marzo de 1990, mds 0 menos contempordneamente con Fujimori en Perd, en momentos
en que tanto Venezuela como Argentina parecian iniciar reformas en profundidad. El
clima era propicio para un virgje que se apartara del antiguo modelo de politica
econdmica que, hasta en Brasil, parecia haber perdido ya buena parte de su
credibilidad. Collor, entendiendo esto, prometié el saneamiento y la reforma en
profundidad del sector pUblico y medidas destinadas a reducir sus funciones y combatir
la inflacion. [V. Leme, Op. Cit., pdg. 276.]

Grafico 13-1

Tasas Mensuales de Inflacion en Brasil, 1985-1996
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Los primeros pasos de su gobierno parecieron confirmar que se produciria un drdstico
cambio en la conduccion del pais pero, lamentablemente, no el cambio que la mayoria
esperaba. Como un modo de combatir la inflacion Collor decretd la "incautacion de
nada menos que del 80% de los activos financieros de los brasilenos,” [Id.] y "procediod,
rdpida y ejecutivamente, a ... congelar precios, cambiar indices y apresar
defraudadores”. [Longo, Op. Cit., pag. 50.] Sus medidas provocaron desconcierto y
dificultades econdmicas muy severas a millones de personas que de pronto no pudieron
disponer de sus ahorros, y precipitaron una recesion brutal que significd un descenso de
4,7% del PIB en ese ano. Parte de lo incautado fue devuelto gradualmente, aunque ya
devaluado, pero el clima de desconfianza que se habia generado no pudo disiparse
con la misma facilidad. Al respecto vale la pena mencionar, anecddticamente, que en
esa época circulaba un chiste en que una persona afirmalba: "El presidente Collor sigue
la politica de la Escuela de Chicago'. El interlocutor entonces preguntaba: "sLa de Miltfon
Friedman?", y venia alli la respuesta fulminante: "No, la de Al Capone.”

Quizas el mayor mérito de Collor de Mello haya sido iniciar el proceso de
privatizaciones en Brasil. Este se abrid con la venta de la Siderurgica de Minas Gerais en
octubre de 1990, a pesar de la masiva oposicion que tratd de impedir la iniciativa,
[Leme, Op. Cit., pag. 279.] y prosiguid con ofras ventas en los meses siguientes. No
obstante Collor no logré mucho en cuanto a reducir la marana de regulaciones que
oprimia el desenvolvimiento econdmico del pais y no hizo mayores esfuerzos en cuanto a



recortar un déficit fiscal que presionaba constantemente hacia la inflacion. Esta cerrd en
1991 con un valor de 476%, tres veces menor que el del ano anterior pero todavia
evidentemente muy alto, y volvié a repuntar otra vez a comienzos de 1992. El PIB se
mantenia estancado y, en conjunto, las reformas del joven gobernante ni parecian tener
la suficiente fuerza como para cambiar el rumbo del pais ni aportaban, tampoco,
resultados de corto plazo que pudieran calmar el descontento creciente.

En este clima tan poco favorable estalld, en mayo de 1992, un escandalo de tal
magnitud que acabaria con la presidencia de Collor. Su propio hermano Pedro lo acuso,
con solidas pruebas, de graves actos de corrupcion. La opinidn publica reacciond
vivamente y el rechazo al gobernante aumentd con velocidad, desatdndose
gigantescas manifestaciones en su contra en gran parte de las ciudades del pais. Con la
poblacion decididamente en contra del gobierno, y ya producida la aceptacion formal
de las denuncias contra el presidente, el Congreso decidid, a fines de septiembre,
separar a Collor por seis meses de su cargo para que pudiese ser juzgado por
corrupcion. En medio de la alegria general el mandatario abandond su cargo e Itamar
Franco jurd el 2 de octubre como nuevo presidente del Brasil.

La gestidon de Franco, inicialmente, no significd ningun mejoramiento de la situacion
economica. La inflacion siguié rampante, con tasas mensuales que se iban aproximando
al 40%, mientras el crecimiento econdmico era mediocre, insuficiente para recuperar el
terreno perdido en la anterior recesion. Es verdad que fueron levantados los controles de
precios en 1993 y que se continuaron los esfuerzos encaminados a la desregulaciéon de
los mercados y la privatizacion de empresas estatales, implementdndose algunas
"medidas parciales y timidas de reduccién del gasto publico”, [Longo, Op. Cit., pdg. 55-
56.] pero nada de esto cambid el rumbo extremadamente preocupante que seguia la
economia. Por eso quizds su mds importante acto de gobierno haya sido el
nombramiento como Ministro de Hacienda, en mayo de 1993, de un socidlogo que —
mucho tiempo atrds— habia sido uno de los mds prestigiosos exponentes de la llamada
"teoria de la dependencia" latinoamericana: nos referimos, por supuesto, a Fernando
Henrique Cardoso.

13.4 El Plan Real y sus Perspectivas

Cardoso, convencido de que ningUn proyecto econdmico podria resultar exitoso si no
se controlaba férreamente la inflacion, fue preparando el terreno para lanzar, en julio de
1994, el Unico "plan" que hasta el momento ha resultado exitoso en Brasil desde 1964, el
Plan Real. La idea central de Cardoso, bastante semejante a la que se habia aplicado
ya en varios ofros paises de América Latina, era tener una moneda estable vinculada al
ddlar, eliminar de un modo sistemdatico el déficit fiscal y reducir el nivel de intervencion
del estado en la economia. La nueva moneda fue el real, e inmediatamente comenzd a
funcionar como "ancla" para el resto de las variables econdmicas, mientras se trazaban
firmes limites a la emision monetaria y se ponian en prdctica diversas medidas de ajuste



similares a las que ya hemos comentado en los casos anteriores: se redujeron los
aranceles y se eliminaron las restricciones cuantitativas al comercio exterior, aboliéndose
de paso el programa que reservaba a las empresas brasileras el mercado de |la industria
de la computacion, se emprendid una reduccion de personal en la administracion
publica federal y, en conjunto, se llevaron a cabo diversas acciones destinadas a
racionalizar los ingresos y disminuir los egresos fiscales. [V. Frediani, Planes..., Op. Cit., pag.
27.]

Los resultados del Plan Real fueron inmediatos. La inflacidn descendié abruptamente,
desde cotas de mdas del 40% mensual a cifras menores del 5%, lo que cred en poco
tiempo un nuevo ambiente de confianza en los agentes econdmicos (v. supra, Grafico
13-1). El producto econdmico crecid un 5,7% con respecto a 1993 en tanto comenzaban
a afluir nuevamente, y de modo masivo, capitales extranjeros al pais. En un clima de
optimismo fomentado por el control evidente de la inflacion, Cardoso se postuld a la
presidencia de la republica y gand las elecciones con un 54,3% de los votos, asumiendo
la presidencia el 1 de enero de 1995.

Desde alli continud con su programa de reformas que, a medida que avanzaba,
encontrd crecientes dificultades politicas por dos razones: a) porque, si bien la
democracia ya se habia consolidado en el Brasil a diez anos del fin de la larga dictadura
militar, el sistema de partidos politicos todavia se enconfraba en un estado de fluidez,
con formaciones "inestables, fragiles y fragmentadas” [Longo, Op. Cit., pdag. 151.] que no
le aseguraban una mayoria en el congreso y que hacian dificil pronosticar el resultado
de cualquier votacion; b) porque una buena parte de las complejas regulaciones y
privilegios de la etapa anterior —-como la estabilidad laboral y las pensiones de los
funcionarios puUblicos— estaban asentadas en la propia constituciéon del pais (v. supra).
Esto obligaba a que "cada reforma" tuviese "que ser una reforma constitucional”, como
ha dicho el propio Cardoso, agregando que "ningun ofro pais ha tenido que cambiar la
constitucion para implementar las reformas econdmicas y politicas bdsicas". [F. H.
Cardoso en declaraciones a Newsweek, Dec. 29, 1997/Jan. 5, 1998, pdg. 14.] Para
aprobar una reforma constitucional en Brasil se necesitan dos votaciones calificadas,
con mayoria de dos tercios, de cada una de las dos cdmaras que componen congreso.

Cuando el efecto tequila golped la economia brasilena a comienzos de 1995 ésta
recién comenzaba a deslastrarse del intervencionismo del pasado. Se registraron
presiones muy fuertes sobre el real pero Brasil no devalud: gastd $ 6.000 millones, de los $
31.000 que tenia en sus reservas, para defender su moneda, y logré mantener la paridad.
Este resultado se obtuvo porque sélo una pequena parte de los capitales extranjeros
invertidos en el pais eran voldtiles y por la firmeza que demostraron las autoridades
monetarias ante el shock externo. [V. La Rotta, Adriana, "Lo que le falta a Brasil', en La
Nacion, Buenos Aires, 31/10/97.] Cuando después, en octubre de 1997, se hundieron los
mercados y hubo fuertes devaluaciones en Asia Sudoriental, se repitid una historia
semejante: de los $ 60.000 millones de reservas que tenia Brasil fuvo que gastar
aproximadamente unos $ 20.000 para sostener el valor de su moneda, pero nuevamente



lo hizo con éxito. En ambos casos desoyd consejos, incluso del FMI, que lo instaban a
"adaptar el fipo de cambio" al cambiante entorno externo. Las autoridades financieras
prefirieron, por el contrario, que "el gobierno y la economia se adaptasen a una moneda
solida" porque, con el historial de Brasil en materia de devaluaciones e inflacion,
cualquier flexibilidad en este sentido hubiera precipitado un retorno a la cldsica
inestabilidad del pais. [O'Grady, Mary Anastasia, "Whatever the IFM Says Brazil Should
Defend the Real", The Wall Street Journal, January 16, 1998.] En el caso brasilero, como en
los de Argentina o PerU por ejemplo, resultaba imposible proceder a pequenas
devaluaciones que ajustasen el tipo de cambio sin desencadenar un pdnico que otra
vez llevase a la inflacion.

El comportamiento de esa variable, por otra parte, ha cumplido con las expectativas,
pues después de un 22% en 1995 se ha situado por debajo del 10% anual y mantiene una
firme tendencia descendente. El crecimiento del PIB no ha llegado a los niveles de otfros
tiempos, pues se mantiene entre el 3y el 4% anual en los Ultimos anos, pero ese
desempeno no puede calificarse de malo si se tiene en cuenta que el programa de
ajustes no ha producido una recesion y que todavia resta mucho para alcanzar una
auténtica economia de mercado. El nivel de vida de la poblacion, desaparecido el
cruel impuesto inflacionario, muestra ahora sintomas de mejoramiento: hay una
recuperacion de los salarios reales de mas del 25%, una tasa de desempleo estable y
relativamente baja y una expansion del crédito personal y del consumo que no se veian
en décadas. [Segun datos de la CEPAL.]

El mayor logro de las reformas ha sido la amplitud de las privatizaciones, que estdn
alcanzando sectores claves de la economia nacional, como el petrdleo o las
telecomunicaciones. Con la venta de la gigantesca Companhia Vale de Rio Doce, que
obtuvo un precio de mas de $ 3.000 millones en mayo de 1997, se dio un paso decisivo a
favor de la credibilidad del programa, que espera obtener mas de $ 66.000 millones por
liguidacién de activos publicos en el curso de 1998. El sostenido interés mostrado por los
inversionistas por las empresas de telecomunicaciones de Brasil, aun en circunstancias
de crisis internacional de los mercados, augura un posible cumplimiento de esta cifra,
haciendo del programa de privatizaciones brasilero uno de los mayores del mundo.

El éxito de las privatizaciones ha atraido una suma importante de capitales extranjeros
y estd contribuyendo decisivamente a estabilizar las finanzas fiscales. Se estd tratando de
reducir también la presidn impositiva sobre la economia, mejorar la infraestructura —
mediante la concesidon de autopistas al sector privado—, consolidar el sistema financiero
y realizar reformas laborales. En casi fodos estos puntos se han logrado notables
avances, aunque en materia de seguridad social y costos laborales falta todavia un
dificil camino por recorrer, pues el presidente necesita del respaldo del congreso para
actuar y debe neutralizar fuertes presiones sindicales. No obstante, habiendo logrado la
reforma de la constitucion, que le permitid postularse para un nuevo periodo
presidencial, y habiendo friunfado también en las elecciones generales de 1998,



Cardoso tiene ahora un camino mucho mads despejado que al inicio de su gestion en
1995.

Brasil, que amplid antes que ningun otro pais el poder del estado sobre la economia,
es la Ultima de las grandes naciones latinoamericanas en haber emprendido el camino
del cambio estructural hacia el mercado. Los éxitos logrados por el modelo de
crecimiento hacia adentro en sus primeros anos, en buena parte atribuibles a la
magnitud de su mercado interno, hicieron que arraigara fuertemente una ideologia
estatista que s6lo muy lentamente ha comenzado a ceder. Empero, con una firme
conduccion politica y econdmica, Brasil se encuentra ahora en condiciones favorables
para alcanzar un desarrollo que lo sitUe definitivamente entre las mayores economias del
mundo.

Parte lll

ENTRANDO AL SIGLO XXI

Capitulo 14

El Proceso de Reformas

14.1 La Trama de la Historia

Al comenzar este libro (v. supra, 1.1) afirmamos que "en los Ultimos cincuenta anos se
han sucedido algunos ciclos politico-econdmicos que, si bien no se presentan
rigurosamente en todos los paises de la regidn, tienen suficientes semejanzas y poseen la
necesaria amplitud como para hablar de una cierta sincronizacion, en sentido amplio,
de la evoluciéon latinoamericana." No hay duda de que los casos estudiados, con toda la
diversidad que habrd percibido el lector, poseen sin embargo una unidad fundamental
que no puede escapar en esta sintesis.



El desarrollo de un modelo de nacionalismo econdmico basado en una fuerte
intervenciéon del estado estuvo presente en toda América Latina. Comenzando por Brasil,
en fecha tan remota como 1930, dicha orientacién cobrd fuerzas y se generalizd luego
de la Segunda Guerra Mundial, adquiriendo entonces un perfil mds completo y definido.
Es cierto que ya en las primeras décadas del siglo los gobiernos de Uruguay y de
Argentina habian promulgado un conjunto de leyes sociales que afectaban el
funcionamiento de los mercados laborales, pero estas iniciativas, por su contenido,
resultaban mds semejantes a las que en Alemania, Inglaterra y otros paises europeos
sentaban los cimientos de lo que luego seria el Welfare State, que a las politicas del
intervencionismo desarrollista de una época posterior.

Las ideas del crecimiento hacia adentro, de la sustitucidon de importaciones y del
papel crucial del estado en la promocidn del desarrollo comenzaron a imponerse desde
1945, adquiriendo en una década el papel de indisputados axiomas. Poco a poco, y
con manifiestas variaciones, esta orientacién general se convirtid en politica econdmica
bdsica de casi todos los estados latinoamericanos. Tuvo su mayor desarrollo algunos
anos después pero luego, agotada con mayor o menor éxito la etapa "facil' de
sustitucion de bienes importados, cada pais recorrié alternativas que fueron a veces
bastante diferentes.

El crecimiento hacia adentro se habia adoptado con mayor entusiasmo en aguellos
paises que, precisamente como Brasil, poseian un mercado interno que podia
desarrollarse en una vasta escala. Las potencialidades del mercado dependian de dos
elementos, alos que ya hemos tenido oportunidad de referirnos (v. supra, 13.1y 13.2): las
dimensiones demogrdficas del pais y el nivel de consumo previo de sus habitantes. A
mayor tamano, evidentemente, mds grandes resultaban las posibilidades de aprovechar
economias de escala y de lograr el crecimiento de una industria protegida orientada
hacia el mercado interno; a menor ingreso de la poblacion mds sencillo resultaba
comenzar a producir bienes de baja tecnologia y de amplio consumo que estimularan el
crecimiento de la industria nacional. Por eso el proceso se desarrollé con mds vigor en
Brasil y México, por ejemplo, que reunian estas dos caracteristicas, que en Argentina o
Uruguay, economias mds desarrolladas que tenian un nivel de consumo mayor y que
sufrieron por lo tanto con mas intensidad el estancamiento que produce el
proteccionismo. Por eso el modelo no adquirid verdadera amplitud en paises como
Guatemala, Ecuador, Paraguay o Nicaragua, para mencionar sélo algunos casos,
puesto que no contaban con dimensiones suficientes como para lograr mds que a una
minima industrializacion sustitutiva.

Cuando algunas naciones latinoamericanas se internaron por el escabroso camino de
la sustitucion mas "dificil" de bienes de capital e insumos semielaborados, se vieron
obligadas a modificar, en buena medida, el modelo inicial. No habia capital nacional
suficiente para los vastos proyectos que esta etapa requeria, y por eso el estado tuvo
que asumir un papel mucho mdas directo como "empresario” y promotor econémico. El
sector de propiedad estatal crecid apresuradamente y se multiplicaron las empresas



publicas que se supusieron "bdsicas" o "estratégicas” para el desarrollo. Esto fue visible
especialmente en Brasil, México, Argentina, Venezuela y Pery, aungque en toda la region
se manifestd, en mayor o menor grado, una tendencia semejante. El proceso,
nuevamente, fue menos marcado en aquellas economias que, por su menor escala, Nno
habia adoptado plenamente el nacionalismo econdmico dominante en esta época.

Parecidas variaciones ocurrieron con respecto a la confraparte politica del modelo
que venimos analizando, el populismo. Como movimiento politico que representaba una
reaccion ante el sistema de dominacioén oligdrquica de connotaciones mercantilistas
gue estuvo vigente hasta 1930, el populismo sdlo adquirid suficiente fuerza en los paises
donde existian densas poblaciones urbanas, una tradicion de lucha sindical o politica
reivindicativa y una economia con cierto grado de diversificacion que pudiera funcionar
como un confrapeso al poder econdmico y politico de las élites vinculadas a la tierra.
Brasil, Argentina, Bolivia y Uruguay fueron las naciones donde mds claramente se dio este
fendmeno, que fue fuerte pero cosechd menos éxitos en PerU y Guatemala, y que se
presentd con otras caracteristicas en Chile, Venezuela y México. En estos tres Ultimos
paises el populismo tomd una forma mds orgdnica y menos sujeta a los caprichos de un
determinado lider, aunque en definitiva alli también se desarrollaron practicas de similar
naturaleza en cuanto a la politica econdmica y el modo de conduccidn del estado.

El extendido entusiasmo que despertd el populismo acabd sin embargo en profunda
frustracion, pues resultd incapaz de coronar las metas que se habia propuesto. Es cierto
que quebrd el poder de las oligarquias de la tierra prevaleciente hasta entonces, pero
en su lugar surgieron los nuevos amos del poder, los burécratas todopoderosos, los
politicos personalistas, los empresarios de invernadero: una nueva estructura mds
proxima al corporativismo sirvid para consolidar esta nueva forma de dominacidén, que
dejé nuevamente fuera del poder a las amplias masas populares que en vano pugnaron
por alcanzar un verdadero protagonismo. El populismo intentd, mediante subsidios y
controles, repartir una riqueza que hasta alli estaba en pocas manos, pero al final sélo
desembocd en el estancamiento y el atraso, manteniendo una distribuciéon de los
ingresos que siguid siendo de las mds desiguales del mundo. Cuando esto, finalmente,
termind por comprenderse, surgieron con fuerza las propuestas socialistas, los intentos
revolucionarios y, como respuesta a ellos muchas veces, las dictaduras represivas tan
comunes en la década de los setenta.

Mdas alld de las variadas situaciones que se suscitaron, y que en parte hemos podido
reflejar en la segunda parte de este libro, el modelo del extendido intervencionismo
estatal encontrd su taldn de aquiles en los exorbitantes gastos del sector pUblico que no
pudieron sufragar sociedades todavia muy pobres y sometidas a una u otra forma de
estancamiento econdmico. El endeudamiento externo fraté de compensar esta
deficiencia pero, al tener que ampiarse velozmente en un continuo curso ascendente,
precipitd una crisis que, en un entorno de creciente globalizacién, golped a todos los
paises de la region. Ese fue el punto de partida para las reformas, no porque éstas
comenzaran a emprederse de inmediato, sino porque permitié percibir, en los hechos y



palmariamente, las profundas debilidades de un modo de conducir la economia que se
precipitaba en el fracaso.

La crisis, sin embargo, no fue uniforme en sus efectos ni en la profundidad con que
afectd a cada una de las naciones de la regidon. Fue mads intensa, obviamente, en los
paises de economia mds intervenida y donde el estado se habia comprometido en
desequilibrios mayores. Las naciones que —-como Guatemala, Honduras, El Salvador o
Paraguay- no habian llegado a tales extremos, se vieron afectadas por la falta de
capitales externos y por la debilidad de los mercados internacionales, pero no tuvieron
que soportar en propiedad una crisis de endeudamiento como las otfras. Similar en
buena medida fue el caso de Colombia que, a pesar del extendido papel del estado,
logré conservar un nivel de endeudamiento por completo manejable. En cambio Bolivia,
México, Argentina, PerU y Venezuela, y en menor medida Uruguay, Costa Rica y
Ecuador, tuvieron ante si una situacion que, por momentos, se acerco peligrosamente al
caos. Nicaragua llegd a los mismos extremos pero por el decidido curso socialista que
seguia en esos momentos, en tanto que en Brasil, quizds por el inmenso tamano de su
economia, la crisis se dilatd en sus efectos y fue progresando mds bien paulatinamente
hasta que se llegd después, de todos modos, a una situaciéon insostenible.

Esta fue, por asi decir, la secuencia principal de los eventos que estamos estudiando.
Pero a decir verdad las reformas, como lo hemos visto, comenzaron en Chile mucho
antes de 1982. Debido a las peculiaridades de la evolucién politica del pais andino (v.
supra, 6.1y 6.2) alli se enfrentd una crisis terminal a mediados de los setenta. A partir de
este punto, y en un entorno de circunstancias favorables, se propicié el comienzo de un
viragje que llevaria gradualmente hacia una economia de mercado. Luego, continuando
con Bolivia en 1985, el proceso comenzd a extenderse, no sin ciertas reticencias y
complejidades que hemos tenido oportunidad de relatar. Pocos anos después, sin
embargo, y especialmente con las reformas emprendidas por México, Argentina y Pery,
el cambio se generalizé hasta el punto de que hoy abarca, con Ias variaciones propias
de cada contexto nacional, a todas las naciones de Latinoamérica.

2Como se produjeron esos cambios? sQué condiciones los hicieron triunfar o soportar,
a veces, derrotas de importancia? sHasta que punto fueron consecuencia de procesos
internos o emergieron como producto de las presiones del exteriore A responder estos
intferrogantes dedicaremos las pdginas siguientes.

14.2 Origen y Condiciones Contribuyentes

Para entender cabalmente el curso de los procesos de reforma es preciso fomar en
cuenta el ambiente intelectual en el que estos se decidieron y desarrollaron. Los
programas de ajuste fueron, como lo indican con claridad los casos estudiados,
verdaderos hijos de la crisis. En ningUn caso surgieron porque un debate intelectual o
politico mostrase las debilidades del intervencionismo o las ventajas del mercado, sino



qgue hubo que esperar a que las primeras se manifestasen en los hechos para comenzar
a explorar, lenta y confusamente por lo general, el camino de las segundas. Hasta bien
enfrada la década de los ochenta la intelectualidad latinoamericana se inclinaba, por
amplia mayoria, hacia un modelo de sociedad estatizante y una economia
ampliaomente controlada por el estado. Fue la crisis, y especialmente sus secuelas
evidentes de estancamiento, inflacidn e inestabilidad, la que cred las condiciones para
gue se comenzaran a hacer los ajustes imprescindibles que requeria la economia.

Cuando los gobiernos comprendieron que algo tenian que hacer para equilibrar sus
cuentas comenzaron los primeros ajustes. No habia precedentes sobre como hacer las
cosas, no se dominaban los fundamentos tedricos que permitieran evaluar
adecuadamente la situacion y definir el camino a seguir, no habia un modelo
alternativo que, bien experimentado, pudiera oponerse a la fradicional forma de
encarar la conduccion econdmica. Los lideres politicos, los académicos, la mayoria de
la poblacion, se habian educado en las supuestas verdades de un nacionalismo
econdmico que juzgaba al libre mercado como cosa del pasado, que hacia una
profesion de fe de la planificacion para el desarrollo, la distribucion de la riqueza desde
el estado y un voluntarismo econdmico que creia en el poder de las decisiones politicas
para lograr resultados econdmicos.

Por eso, en general, las primeras medidas fueron timidas, confradictorias, apegadas a
una légica que en nada contribuia a resolver la situacion. Actuaron asi Siles Zuazo en
Bolivia y Alfonsin en Argentina, Lopez Portillo en México, Sarney en Brasil y Lusinchi en
Venezuelq, todos tratando de hacer pequenos ajustes a un modelo de gestion que
consideraban todavia vigente, infentando vanamente aplicar medidas "heterodoxas"
cuando no, como Alan Garcia en PerU o Caldera en Venezuela, tratando de dar un
viraje hacia un mayor control del estado que colocaba a los paises muy cerca del
camino al socialismo. Esta fue la época de los controles de cambios y las subsiguientes
devaluaciones de gran amplitud, de los intentos de dominar la inflacion mediante la
fijacion de precios, de la indexacion salarial, el aumento de los impuestos y de las tarifas
de los servicios publicos y de los pactos de concertacion politica, generalmente
bastante corporativistas.

La opinién publica, durante la crisis, expresd su profundo malestar ante una situacién que
deterioraba implacablemente su nivel de vida, y lo hizo a veces de un modo violento,
con saqueos, manifestaciones, huelgas y conflictos de todo tipo que tuvieron la virtud de
obligar a pensar en nuevas soluciones. Pero no se volco abierfamente hacia las politicas
que favorecian la apertura econdmica porgue en su seno dominaban las mismas ideas
populistas e intervencionistas que sostenian sus dirigentes, porque todavia se estaba muy
lejos de asumir una nueva forma de concebir la economia vy las relaciones entre el
estado y la sociedad civil. No es casualidad que algunos de los candidatos que
presentaron propuestas mas liberales durante esta época, como Vargas Liosa en PerU o
Alvarez Paz en Venezuela, acabasen perdiendo en las consultas electorales que se
realizaron.



Esta actitud de rechazo, o al menos de desconfianza, hacia las reformas
liberalizadoras, con la consiguiente defensa del papel del estado y de las supuestas
ventajas de la redistribucidon de riquezas, puede explicarse en buena medida por el
recuerdo histérico de décadas de dominacién oligdrquica durante las cuales, como en
un juego "suma cero", los ricos efectivamente se hicieron ricos expoliando y despojando
a los pobres. [Esta idea nos fue sugerida por Eduardo Mayora en una conversacion
sostenida en Guatemala, en febrero de 1998.] Esto ocurridé de forma mds marcada en
las sociedades menos urbanizadas —como las de Centroamérica— donde el papel del
estado populista amortigudé de algun modo las desigualdades de raigambre feudal que
habian sido cosa comun en el pasado, aunque también, de modo diferente, en el resto
de los paises de la region.

Pero, a pesar de estas reservas y de la profunda penetracidén del pensamiento
populista en la conciencia de la gran mayoria de las personas, la opinidn publica fue
capaz de realizar una evaluacion bastante desprejuiciada de las politicas econdmicas
que tan directamente la afectaban. Todos los gobernantes mencionados que hicieron
ajustes heterodoxos sufrieron derrotas electorales de grandes proporciones, mientras que
los ajustes exitosos —como los de Menem, Cardoso o Fujimori- fueron premiados en |as
urnas con largueza. [No es posible determinar cual hubiera sido el resultado electoral en
México si las elecciones que gand el PRI hubiesen sido limpias. En todo caso Salinas, si
triunfd, lo hizo por un margen inusualmente estrecho. En Venezuela volvid a ganar AD,
pero el candidato triunfante, Carlos Andrés Pérez, se oponia denfro del partido a
Lusinchi, el mandatario saliente.]

Poco a poco, en toda la region, se fue haciendo palpable que el viejo modelo de
economia dirigista no podia ofrecer una respuesta a la crisis. Pero las viejas ideas y el
viejo estilo de gobernar fueron cambiando sélo muy gradualmente, mediante
modificaciones lentas y parciales, sin que —a la distancia— podamos percibir un corte
intelectual nitido y profundo. No es casualidad que los dirigentes que emprendieron los
ajustes mas profundos se presentaran ante la poblacidn como gobernantes populares —
con acentuados matices populistas a veces—y que sus politicas fuesen bautizadas con
nombres que intentaban una sintesis entfre la antigua fraseologia y las nuevas posiciones
en materia econdmica: surgieron asi la "economia popular de mercado" de Carlos
Menem, el "liberalismo social" de los mexicanos, o la ya conocida férmula de la
"economia social de mercado" que difundieran los alemanes medio siglo atrds. Una
cierta teoria de la compensacion parece haber funcionado en estas etapas iniciales del
ajuste: los sacrificios que implicaba todo viraje econdmico que rompiera con el pasado
de los subsidios y el dinero abundante parecen haber sido mejor tolerados cuando el
lider que los emprendia tenia un pasado francamente populista, como Menem, o se
presentaba como un hombre de pueblo —distanciado de las oligarquias econdmicas y
politicas— como Alberto Fujimori (v.infra, 15.1y 15.3).

Asi, se daba forma a una peculiar relacion enfre hechos y apariencias: la gente
parece haber apoyado mds a los dirigentes que hacian los ajustes como si actuaran



forzados por las circunstancias, como si no tuviesen mas remedio que hacerlos —cosa
que era bastante cierta en realidad-y no a los que expresaban la conviccion profunda
de la necesidad de avanzar hacia un nuevo tipo de sociedad. Pero la ciudadania, en
definitiva, queria que se remediase la precaria situacion econdmica que vivia y preferié
siempre en los hechos un qgjuste exitoso —con todos sus costos— a las politicas dilatorias y
regresivas de quienes no se atrevian a enfrentar la crisis. Esta conclusion, en alguna
medida sorprendente, estd avalada sin embargo por el curso electoral de casi todos los
paises de la region: se aprecia en las ya mencionadas derrotas del MIR en Bolivia, la UCR
en Argentina y el APRA en PerU, en las consiguientes victorias de Menem, Fujimori y
Cardoso, y también, aungue algo oblicuamente, en el friunfo de la Concertacion en
Chile, que sélo pudo ganar la voluntad de los electores cuando convencid a éstos de
que seguiria firmemente el curso econdmico que venia recorriendo la dictadura. [Similar
situacion se enfrenta ahora en PerU y Argentina, donde la oposicion sélo podrd quebrar
el continuismo gobernante en la medida en que garantice a los electores estabilidad y
desarrollo econédmico dentro del nuevo modelo de gestion ya implantado.]

Por todo esto podemos concluir que los ajustes surgieron de la prdactica econdmica,
del estado en que se encontraba cada economia en un momento determinado, y no
de una evolucion ideoldgica independiente que los hiciera ver como salida adecuada
a la crisis. Fueron, al menos al principio, mdas respuesta coyuntural que voluntad de
realizar cambios estructurales profundos, aungque admitimos que a veces estas
diferencias se hicieron algo borrosas y que se modificaron con el tiempo. Es verdad que
en Chile, por ejemplo, un equipo coherente de gobierno se trazd un plan de accion de
largo plazo destinado a cambiar por completo la fisonomia del pais. Pero no debemos
olvidar que los Chicago boys sélo pudieron llevar a cabo sus politicas porque Pinochet lo
permitié, no porque su programa tuviese un apoyo mayoritario entre la poblacion, y que
la dictadura, a su vez, surgid casi como un imperativo inevitable luego del caos dejado
por el intento socialista.

La condicion para el cambio, por lo tanto, fue el fracaso del viejo modelo
infervencionista, y hasta pudiéramos afirmar que en la medida que este fracaso fue mds
palpable y evidente, mds destructor de la calidad de vida de la poblacidn, mds intensas
resultaron las transformaciones emprendidas para superarlo. La hiperinflacion, por
ejemplo, o la cesacion de pagos, tuvieron un impacto politico mucho mas alto que ofras
situaciones también negativas producidas por el estatismo. Asi fueron intensos los
cambios operados en Chile, Bolivia, Pery y Argentina, paises donde se sufridé una
hiperinflacion —o ésta estuvo a punto de desencadenarse—y en cambio fueron mas
lentas y graduales -y a veces mucho mds contfradictorias— las evoluciones politicas de
Uruguay, Venezuela y México. Esta correlacion, sin embargo, no debe llevarse
demasiado lejos ni puede afirmarse como una ley exacta y general: hay varias naciones
donde los hechos ocurrieron de ofra manera, bastante mas compleja y apartada de la
relacion mencionada. Brasil, por ejemplo, soportd por lo menos siete anos de muy altas
inflaciones antes de que se emprendiera un programa de ajustes coherente y eficaz;
Nicaragua tuvo un brote hiperinflacionario muy agudo vy, sin embargo, su gobierno



socialista no se decidid a ejecutar mds que ajustes muy poco efectivos; Ecuador no ha
avanzado por la via reformista a pesar de su critica situacidn econdmica y, aun dentro
de los casos que parecerian confirmar esta hipodtesis, resultan perceptibles las diferencias
enfre un México que ha realizado transformaciones de envergadura y una Venezuela
detenida en pugnas politicas que no acaban de resolverse mientras sigue avanzando el
deterioro de su economia.

Dos factores especificos parecen dar cuenta, en buena medida, de Ias
particularidades que acabamos de mencionar. El primero es el petrdleo o, para ser mds
exactos, la peculiar independencia que adquieren los estados que reciben ingresos
petroleros con respecto a la sociedad civil ante las que les toca actuar (v. supra, 9.1). Las
crisis, aungue severas en lo que se refiere a estancamiento econdmico y distribucion
regresiva del ingreso, no estallan en esas sociedades con la misma intensidad que en
otras, pues en tales casos siempre el estado cuenta con algunos recursos suplementarios
con que hacer frente a las mas dificiles situaciones. No es casual, por ejemplo, que los
tres paises exportadores de petrdleo de la region —-Venezuela, México y Ecuador- hayan
podido evitar siempre el fantasma de la hiperinflacion, aun en las circunstancias mads
severas. Es también sinftomdtico que, al menos en los dos primeros casos mencionados,
se haya generado un distanciamiento politico apreciable entre las élites politicas que
gobernaron el estado intervencionista y una ciudadania cada vez menos conforme con
el curso que ha tomado el desarrollo econdmico en esas naciones. Los ingresos
petroleros, por lo tanto, han impedido que el deterioro econdmico llegase a ser total y
definitivo pero, por eso mismo, han dificultado el necesario proceso de fransformacion
econdmico que se necesita para abandonar el anterior modelo intervencionista.

El segundo factor, que opera especialmente en el caso de México, se refiere ala
influencia que pueden llegar a ejercer los acuerdos de integracion econdmica en que
se comprometen los paises. Es evidente que el Tratado de Libre Comercio
norteamericano condiciond positivamente los pasos que se dieron a favor de la apertura
durante los anos que precedieron a su firma. Idénticamente el Mercosur parece haber
impedido recaidas proteccionistas en las naciones que lo integran, aun en momentos
criticos, y ha impulsado el desarrollo de una economia mds estable en los pequenos
paises que se han adherido a sus acuerdos, Uruguay y Paraguay. Este efecto, que ya
pudo apreciarse en Espana y Portugal cuando se incorporaron a la Unidn Europea asi
como en la presidon que los acuerdos de Maastricht han ejercido para sanear Ias
economias de todos los paises de la Unidn, puede considerarse como una consecuencia
de la disciplina externa que se impone a gobiernos que, de otro modo, sucumbirian mdas
faciimente a las presiones politicas de grupos de interés que buscan la proteccion de
privilegios especiales. Un entorno internacional favorable, en definitiva, en particular si
establece ciertos mecanismos de control sobre los gobiernos, parece un estimulo positivo
para que se realicen o se mantengan las reformas.

Pero ni la magnitud en si de la crisis del viejo modelo, ni estos dos factores
contribuyentes, ni la presion que, a ofro nivel, gjercidé en muchos casos el FMI, pueden



explicar por si solos cudndo y en qué medida se realiza un gjuste econdmico en
profundidad. El momento exacto del punto de inflexion y las medidas que se tomen
dependerdn, fundamentalmente, del estado de opinidn prevaleciente tanto en la
ciudadania como en los lideres que tengan la responsabilidad de tomar las decisiones.
Para decirlo con una imagen, pero una imagen que se popularizd en casi toda la regiéon
durante los Ultimos anos, el ajuste verdadero se realiza cuando el pais "toca fondo" o,
para ser mds exactos, cuando se siente que se ha llegado a un punto del cual ya es
peligroso descender. Es en ese momento que la gente presiona y acepta medidas
drdasticas para salir de la crisis, que caen los preconceptos y los dogmas del pasado, que
se abandonan, aunque a veces a reganadientes, lo que se pensaban eran verdades
irrefutables. Es como si, en un compleja operacion mental, cada persona evaluara los
costos y los beneficios de cambiar contra los costos que impone la supervivencia del
viejo modelo: mds alld de cierto punto estos se hacen insoportables y es preferible correr
los riesgos que se asocian a la nueva situacion. Esta evaluacion, que suponemos de
algun modo hard cada quien en los momentos mds dificiles, no se produce con la nitidez
de las escogencias individuales normales en la vida econdmica, sino que va ganando
fuerza en multiples interacciones sociales espontdneas o formales, se va multiplicando y
creciendo hasta imponerse como un estado de opinidn colectiva dificil de desconocer
por los que gobiernan.

Hemos mencionado de pasada, en el pdrrafo anterior, el papel a veces importante
asumido por el Fondo Monetario Internacional. Por mdés que el FMI haya condicionado,
en alguna medida, ciertos cambios econdmicos en América Latina y en otras regiones
del mundo, no hay ningun indicio serio que senale a tal institucion como la verdadera
responsable de los ajustes. A pesar de que cierta izquierda ha denunciado al FMI como
la punta de lanza del neoliberalismo, responsabilizindolo por las dificultades de los
ajustes sufridos, ninguna de estas acusaciones resiste el examen mds superficial que
pueda hacerse.

En primer lugar porque el FMI siempre ha intervenido a peticion expresa de los
gobiernos cuando estos, generalmente en situaciones criticas, han buscado
financiamiento y asesoria para emprender ciertas reformas. En segundo lugar porque su
supuesto recetario, que ha cambiado bastante a lo largo del fiempo, no propugna
especificamente medidas liberales sino, apenas, un manejo menos irresponsable de las
cuentas fiscales. El mejor ejemplo en este sentido lo ofrecen los recurrentes consejos de
aumentar los impuestos que siempre ha dado la institucidon -medida muy poco liberal
por si misma y, en ocasiones, francamente confraproducente- cualquiera sea la
situacion de los paises que acuden a ella. Es verdad que el FMI ha insistido en que los
paises que recurren a sus préstamos o paguetes de ayuda saneen sus cuentas fiscales,
reduciendo sus déficits, pero esta recomendacién no puede estimarse, seriamente, que
provenga de ideologia politica alguna: representa nada mds que pedir un poco de
sensatez a quien, precisamente, solicita convertirse en su deudor. En tercer lugar, como
ya hemos visto, el FMI se opuso o fue renuente a apoyar algunos de los cambios mds
profundos y de las medidas mds imaginativas que se tomaron para salir de la crisis, como



el programa chileno, el ajuste boliviano o la caja de conversion de Argentina. Es obvio
también que algunos gobernantes, enfrentados a los costos politicos de desmontar el
sistema patrimonialista precedente, han tratado de exagerar el papel que le cupo al
FMI. Lo han hecho, a pesar de la pérdida de prestigio que pudiera significar el aparecer
como aceptando las directivas de una institucion extranjera, por las claras ventajas de
poder presentarlo como chivo expiatorio ante la opinidn publica, desviando asi las
criticas que podrian recaer sobre sus propias personas.

En suma, el papel del FMI ha sido exagerado tanto por gobiernos que no querian
hacerse plenamente responsables de sus actos como por una oposicion que, escudada
aun detrds de la critica al "imperialismo” propia de otras épocas, ha querido encontrar
un culpable para lo que no son sino las consecuencias directas e inevitables del modelo
populista e intervencionista de gestion publica. No puede negarse, por supuesto, que
dicha institucion internacional haya alentado o respaldado muchas de las nuevas
politicas que se han implementado, aungque tampoco puede dejarse de lado su
insistencia en aumentar los impuestos o promover devaluaciones que, en ciertas
condiciones, retardaron o dificultaron los propios ajustes que se decian propiciar. En el
mismo sentido calbe mencionar su prédica, ahora ya felizmente abandonada, a favor
del otorgamiento de subsidios directos a los sectores mds pobres de la poblacion,
politica social evidentemente muy poco propicia para la consolidacion de reformas
estructurales y para el cambio del rol del estado frente a la sociedad civil. [V. al respecto
nuestra critica en Sabino, De Como..., Op. Cit., pp. 78 y ss.] Por fodo esto creemos que
Nno puede considerarse al FMI -lo mismo que a otras instituciones internacionales
similares— mds que un factor contribuyente a un proceso de cambios que, en definitiva,
tenia una légica interna propia y una dindmica imposible de detener.

14.3 Lo Econdémico y lo Politico

Los procesos de cambio que estamos estudiando se dieron en un contexto de luchas
politicas, a veces muy dsperas, entre fuerzas que los apoyaron o adversaron segun la
sifuacion. Diversos grupos sociales se pronunciaron muchas veces en contra de las
reformas, al sentir que sus intereses se veian afectados o femer por las consecuencias
que podrian acarrear ciertas medidas. Estas, por lo general, perjudicaron a sectores
sociales especificos y bien delimitados mientras que sus beneficios recayeron sobre
categorias mds amplias e imprecisas, como los consumidores o usuarios, los potenciales
empresarios que podrian entrar al mercado o la poblacién en general. Se cred una
asimetria, bien conocida en la bibliografia, [Especialmente en la de la escuela del Public
Choice.] entfre grupos de presion bien organizados y poderosos, por una parte, y un
interés general que sélo tenia medios mucho mds limitados para hacerse escuchar y
defender. Repasemos, brevemente, la lista de quienes se sintieron en la obligaciéon de
impedir o de reducir el alcance del proceso de cambios.



Se opusieron en general a las reformas, porque éstas los afectaban de un modo
directo, fres grupos sociales de singular predicamento: los sindicalistas, los empresarios
proteccionistas y los funcionarios publicos de todo nivel. Aparte debe destacarse la
actitud singularmente critica que tuvo —y aun tiene en buena medida- la intelectualidad
latinoamericana durante estos procesos de transformacion. La oposicion de los primeros,
en vista del desarrollo precedente de la region, resulta comprensible y facilmente
explicable, pero no ocurre asi con la posicion de los intelectuales, que requeriria de mads
complejas explicaciones.

Muchos de los empresarios de América Latina no fueron otra cosa que personas bien
relacionadas con un poder politico que los proveyd de oportunidades excepcionales
para enriquecerse. Muy alejados de la figura creativa, que asume riesgos, del capitalista
cldsico, [Cf. von Mises, Op. Cit., pp. 349 a 355, passim.] estos hombres de empresa
disfrutaron siempre de medidas proteccionistas frente al comercio exterior, de créditos
blandos, de exenciones impositivas y, a veces, hasta del capital inicial que les fue
cedido graciosamente para que se iniciaran en los negocios. Coaligados en cdmaras y
asociaciones patronales pudieron hacer valer, ante cada cambio politico, sus privilegios
adquiridos, y siempre fueron un factor importante a la hora de tomar decisiones de
politica econdmica. No es sorprendente que se hayan opuesto al levantamiento de las
barreras arancelarias, que hayan pedido devaluaciones que los ayudaran a exportar,
que les costara adaptarse al entorno competitivo que poco a poco se fue generando.

Los sindicalistas, por su parte, adquirieron en América Latina todo su poder bajo el
imperio de los gobiernos populistas. Con Vargas y Perdn, en el seno del PRI, con AD en
Venezuela y con la Unidad Popular en Chile, por ejemplo, el sindicalismo se convirtid en
una de las mds importantes fuerzas en el panorama politico de cada pais. Este
sindicalismo, organizado en grandes confederaciones de alcance nacional, negocid
salarios minimos y aumentos generales de sueldos, promovid y hasta participd en los
controles de precios y siempre se situd al lado de los pseudo empresarios proteccionistas
para exigir también su cuota en el reparto general de prebendas y beneficios. Los
sindicalistas ganaron prestigio ante sus "bases" en la medida en que, ademds,
consolidaban un régimen laboral sumamente costoso que, si bien alentaba
indirectamente el desempleo y el mercado informal, producia en cambio resultados
tangibles para los trabajadores que se cobijaban bajo el sindicato. Incursionaron
también en todo lo relativo a la seguridad social, convirtiéndose en pieza fundamental
del sistema de reparto y de todas las instituciones conexas que de éste dependian. Las
reformas, es obvio, significaron una amenaza directa a toda esta compleja maquinaria
politico-sindical y, por ello, fueron combatidas con tenacidad y sin cuartel.

Al referirnos a los funcionarios publicos, en un sentido general, es preciso hacer algunas
distinciones mayores. Tenemos en primer lugar a quienes, contfrolando la maquinaria del
estado, se situaron en cargos politicos de importancia, fueran estos electivos o no. Esta
especie de élite convivid con empresarios y sindicalistas, construyd de algun modo el
estado populista —o lo continud, segun los casos— Y se sintié siempre comprometida,



como es natural, con un modelo politico que fue su razon de ser y, generalmente, le dio
también una posicidén econdmica envidiable. Ellos fueron los que trataron de salvar hasta
Ultimo momento el viejo orden, los que hicieron los ajustes parciales que desembocaron
en nuevas crisis, los que tuvieron que adaptarse lentamente a la cambiante realidad en
la que les tocd gobernar.

Los funcionarios menores, la burocracia, en el sentido vulgar del término, fampoco vio
con buenos ojos la modificacidon de un sistema prelbbendario que los favorecia con una
desusada estabilidad, a pesar de que sus ingresos reales fueron mermando con el
deterioro del modelo. Lo mismo ocurrid con los dirigentes y trabajadores de las empresas
publicas, directamente afectados por los recortes presupustarios y por las privatizaciones,
y con los trabajadores del drea social del estado, especialmente los de la educacion y la
salud. Todos estos grupos se opusieron a las reformas por sentirse directamente
afectados por ellas, aunque, en algunos casos, operaron fambién razones de corte
ideoldgico o politico condicionando su conducta.

Este Ultimo elemento nos lleva a considerar, aungue soélo sea brevemente, la posicion
asumida por la intelectualidad latinoamericana durante estos anos. Conocida es su
posicidn de izquierda y su recusacién, casi sin excepciones, a todo lo que tuviese que ver
con una organizacion social basada en el liore mercado. Los intelectuales se vieron
afectados marginalmente por los cambios de politica econdmica que hemos estudiado,
y esto sélo en los casos en que se hicieron recortes al presupuesto de las universidades o
a las subvenciones destinadas al sector cultural. Como por lo general estas reducciones
no fueron de mayor significacion, no puede ensayarse aqui una explicacion tan directa
como en relacion a los otros grupos que acabamos de andalizar. Tal vez la
intelectualidad, casi nunca muy entusiasta con la economia de mercado, no pudo
percibir el sentido real de las transformaciones que se producian; tal vez su
conservatismo le impidié adaptarse a la nuevas realidades que se iban conformando;
quizds, muy lentamente y con reticencias, algo esté empezando a cambiar en
academias y universidades. No queremos ir mas alld en este punto porque pensamaos
gue su consideracion profunda nos apartaria por completo de la linea expositiva que
estamos siguiendo.

Lo cierto es que, con todas estas fuerzas en contra, parece casi milagroso que en
Latinoamérica haya podido ocurrir algun cambio. No habia, en sentido contrario, mdas
que pequenos grupos liberales o favorables al liberalismo que propusieran una
transformacion estructural, no habia grandes partidos ni organizaciones empresariales o
populares que alentaran el viraje hacia una economia de mercado. Esta circunstacia
sirve para explicar las dificultades del proceso que ya hemos apuntado mds arriba, pero
no aclara, por supuesto, por qué en cambio pudieron culminarse varias reforma exitosas
y efectivas. Con dirigentes poco comprometidos ideoldgicamente, y a veces hasta
venales y corruptos, con la oposicion de los sectores mejor organizados de la sociedad,
sin mayores experiencias previas y con un apoyo infernacional mucho mas limitado de lo
gue se supone, 3como pudo disenarse y ejecutarse una politica que contradecia de



plano el pensamiento econdmico heredado y consolidado, como pudo sostenerse y
llegar a triunfare

La respuesta, por cierto, tiene varias dimensiones. Por una parte debemos recordar
que los ajustes profundos sélo se realizaron cuando la crisis de cada economia, o quizds
debiéramos decir, mds exactamente, de cada sociedad, llegd a un punto tal en que la
decision por hacer algo que revirtiera efectivamente Ia situacion se impuso a las
conciencias como una necesidad imperiosa y urgente. La idea de "tocar fondo", ya
comentada, parece resumir a la perfeccion este primer aspecto. Debemos tener en
cuenta, por otra parte, el lamado "efecto demostracion”, la conviccion de que lo que
habia dado resultado en otros lugares, ante problemas semejantes, podia ser alcanzado
también en la crisis que cada gobernante tenia ante si. A partir del caso chileno, y luego
mas claramente con el boliviano, los dirigentes de las otras naciones vieron la posibilidad
real y concreta de seguir una solucion semejante a la de estas experiencias. El contexto
mundial, en el que destacaban las aperturas hacia el mercado del Reino Unido y de los
Estados Unidos, el colapso del comunismo vy la creciente globalizacion (v. supra, 4.1),
operd también indudablemente en este mismo sentido.

Pero si los ajustes lograron sostenerse en el tiempo, si se mantuvieron mds alld de los
paguetes de shock iniciales, no fue solamente porque se asumieron como una solucion
desesperada o porque el contexto internacional los propicid. Hubo algo en las medidas
mismas, en sus resultados a corto y mediano plazo, que debilitd todas las reticencias
ideoldgicas existentes, que pudo vencer la resistencia al cambio tanto de los dirigentes
como de los dirigidos. Los resultados, como luego veremos (v. infra, cap. 15), fueron por
lo general exitosos, tremendamente exitosos, con algunas excepciones que convendrd
examinar de inmediato para mejor comprender el sentido del proceso.

Los fres casos que parecen ser andmalos en este sentido ya han sido tratados en
pdginas anteriores, y son los de Carlos Andrés Pérez en Venezuela, Collor de Mello en
Brasil y Salinas de Gortari en México (v. supra 8.3, 9.3y 12.3). Los dos primeros cayeron
victimas de acusaciones de corrupcion pero, mds alld de este problema coyuntural, 1o
importante parece ser que hicieron ajustes demasiado parciales y limitados. A pesar de
gue ambos iniciaron reformas que, en su momento, parecieron drdsticamente
apartadas del modelo anterior de gestion, la perspectiva de la historia permite apreciar
que en esos dos casos faltd una disciplina fiscal auténtica, se hicieron muy limitadas
privatizaciones y, en general, no se avanzé a fondo en las principales reformas
econdmicas y politicas. Todo esto se expresd, para el comun de los mortales,
"generalmente ignorante de las verdades de la economia"”, [Rothbard, Murray,
America’s Great Depression, Richarson & Snyder publ., New York, 1983, pdg. 45.] en el
angustiante y perturbador fendmeno de la inflacion. Porque, si repasamos los casos
analizados, encontraremos que los ajustes que llevaron a cabo estos dos lideres se
detuvieron alli donde otros habian obtenido éxitos resonantes, en la lucha contra la
escalada incesante de los precios. Esto sin duda atizd el descontento popular,
incremento la resistencia a los cambios y desembocd en obvios fracasos politicos.



Mds complejo sin duda es el caso de México, donde las reformas de Salinas resultaron
bastante exitosas, en especial en cuanto a proporcionar la necesaria estabilidad
econdmica. Salinas, en todo caso, no se vio obligado a apartarse del poder como Collor
y Pérez, y hasta pudiera decirse que, de haber contenido Zedillo la posterior
devaluacion, su figura hubiese sido juzgada seguramente con mayor benevolencia por
la historia. Debe apuntarse ademds que el ajuste de Salinas, en propiedad, no fracasd
como tal: fueron los sucesos politicos, mdas que los econdmicos, los que desestabilizaron
el final de su gestion y fue la incapacidad de aislar ambas esferas, tan fipica de México,
la que llevd al desenlace que conocemos.

Sitomamos en cuenta estas tres experiencias y las evaluamos conjuntamente con los
casos mads frecuentes en que los ajustes dieron mejores resultados politicos, tendremos
ante nosotros un panorama que muestra el poderoso influjo que ejercid sobre Ias
poblaciones latinoamericanas uno de sus logros clave, la estabilidad. La estabilidad,
junto con la desregulaciéon que permitié que millones de personas se incorporaran a un
mercado crecientemente mds libre, produjo un efecto casi mdgico sobre la actividad
econdmica en todos los paises donde estas reformas se han llevado a cabo. Las cifras
muestran como se produce rdpidamente el crecimiento, las vivencias personales hablan
de un clima donde renace de pronto la confianza y se comienzan a desplegar energias
que, aunqgue latentes, nadie imaginaba que pudiesen existir.

Este poder del mercado libre explica, como nos lo destacara ante una pregunta
Alberto Benegas Lynch (h), [En enfrevista ya mencionada realizada en Buenos Aires,
1997.] los cambios tanto en el clima politico como en las magnitudes macroecondmicas
que pueden observarse, por ejemplo, en Argentina, a pesar de los problemas bien
conocidos que aguejan al pais del sur: corrupcion, supervivencia del autoritarismo
heredado de las dictaduras, debilidad del estado de derecho y un largo etcétera que el
lector podrd imaginar por si mismo. Las reformas, al cambiar las reglas del juego y
generar estabilidad, modifican en poco tiempo la correlacion de fuerzas que tan
desfavorable se presenta al comienzo de los ajustes, atrayendo el apoyo popular
necesario para encarar problemas mads estructurales. [V. Cavallo, D., Op. Cit.] Al
encontrar nuevas oportunidades, al sentir cobmo se detiene el descenso en su nivel de
vida, ya no son todos los empresarios proteccionistas ni todos los afiliados sindicales o
funcionarios puUblicos los que se oponen al cambio: la resistencia va enseguida
quedando confinada a grupos cada vez mds reducidos, a los pocos verdaderamente
afectados, entre los que se cuentan sin duda también los dirigentes que han construido
su modo de vida en funcion de la vieja situacion.

Por esta misma razén, por la increible capacidad de cambio que tienen millones de
personas que de pronto se encuentran con mads libertad para trabajar, ahorrar y
emprender actividades productivas, muchos analistas piensan, desde diversas
posiciones ideoldgicas, que lo fundamental es el cambio econdmico no importa bajo
qué circunstancias politicas éste se presente, pues las realidades de la politica tienden
luego a adaptarse a esta modificacion fundamental. Como el problema es complejo, y



como la idea posee bastante de verdad, nos dedicaremos a examinarla en lo que resta
de este capitulo.

La posicion mencionada tiene su origen, muy probablemente, en el éxito alcanzado
por Chile durante la larga dictadura del General Augusto Pinochet. Surgid la conviccion
entonces de que las amplias reformas que se realizaron alli sélo pudieron llevarse a cabo
bajo la éjida de un gobierno fuerte, capaz de acallar los reclamos de sindicatos y
organizaciones partidistas, en un clima donde el debate politico se redujera a la minima
expresion. El posterior ejemplo de China, con su amplia apertura hacia el mercado bajo
el férreo control del Partido Comunista, y el contraste con la cadtica situacion surgida en
Rusia y otros paises del Este que, en cambio, comenzaron una apertura politica antes de
la reforma econdmica, alimentaron la idea de que el proceso de cambios tenia un
orden que era preciso respetar si se queria alcanzar el éxito. El argumento posee, sin
duda, cierta l6gica, aunque presenta también fallas conceptuales y practicas que es
preciso considerar.

Siimagindramos un pais ideal cuya economia estuviese fuertemente intervenida por el
estado y cuyo sistema politico, en concordancia, se rigiese por normas poco
transparentes y un autoritarismo mds o menos encubierto, resultaria mas logico, en
principio, comenzar por las reformas econdmicas y luego seguir por las politicas para
obtener resultados tangibles y duraderos. Al cambiar primero la fisonomia de lo
econdmico se lograria una expansion de los intercambios y de la produccidén, con el
consiguiente mejoramiento en el nivel de vida. Este, a su vez, serviria para suavizar las
tensiones latentes en la sociedad, creando las condiciones para una apertura gradual
de la conduccioén politica hacia un régimen mds democrdtico y tfransparente. Al
proceder en sentido conftrario, por otra parte, la apertura politica permitiria expresar con
amplitud todo el descontento contenido y, en medio de una situacion econdmica
precaria, podria llegarse tanto a un retroceso politico como a una situacion cadtica o
de muy dificil control.

A pesar de la aparente claridad del argumento es preciso senalar, en primer lugar,
que la eleccidn mencionada —comenzar por lo politico o por lo econdmico- no se
presenta nunca de este modo a los gobernantes: sirecordamos que en las sociedades
hay fundamentales procesos espontdneos, imposibles de dirigir o controlar (v. supra, 4.2),
y sélo un margen bastante estrecho para las acciones autdbnomas de los dirigentes,
comprenderemos enseguida que estos no pueden escoger a su arbitrio sobre qué
puntos focalizar su accion. Hay ciertas reformas, tanto politicas como econdmicas, que
pueden emprenderse mediante una accidon consciente y deliberada desde el poder,
pero hay un enorme dmbito en el que el gobernante apenas si puede influir, o sélo
puede influir muy limitadamente. Nadie puede cambiar, mediante un decreto, el sistema
patrimonialista mexicano o el cardcter petrolero de la economia venezolana, nadie
puede detener de un dia para otro el clamor de quienes piden un gobierno
democrdtico, como en Checoslovaquia, o buscan la independencia nacional, como
acontecio con las republicas de la extinta Unidn Soviética. El gobierno, por lo tanto, se ve



precisado a fomar decisiones frente a los sucesos tal como se van presentando, sin
poder escoger generalmente el verdadero curso que va tomando la situacién, en una
serie de acciones que mads son respuesta a la cambiante situacidn que enfrenta que
madurados planes orientados a objetivos de largo plazo.

Muchas reformas econdmicas, sin embargo, pueden disenarse y ponerse en prdactica
desde el poder de un modo deliberado y consciente aunque, aun asi, la aceptacion vy el
resultado que provoquen dependerd en gran medida de factores muy poco
controlables. Cuando es posible elegir, de todos modos, tendrd mdas sentido procurar
primeramente la estabilidad macroecondmica y proceder luego con la apertura
politica, para evitar tener que realizar la reforma de la economia bajo presiones
excesivas, que impiden seguir un curso ordenado de accion.

Hay varios casos en que se procedié de esta manera, con variada fortuna segun las
circunstancias. Pinochet trazé un calendario de apertura politica tan holgado en sus
plazos, pero tan rigurosamente respetado, que logré una fransicion pacifica hacia la
democracia. Pero otros gobiernos no fueron tan prudentes o no pudieron organizar tan
bien las cosas: el ejercicio del poder no sélo genera una fascinacion inmensa sobre los
gobernantes, que fomenta el deseo insaciable de permanecer en el cargo y les impide
ver el momento mds propicio para su retiro, sino que alienta ademdas prdcticas
econdmicas de tipo mercantilista que pueden poner en serio peligro la propia apertura
econdmica. Un ejemplo tipico en este sentido es el de Indonesia, donde el general
Suharto termind poniendo en peligro las propias reformas realizadas y tuvo que salir del
poder en medio de una importante devaluacion y de una presion popular incontenible.
La propia liberalizacion econdmica, por otra parte, provoca "mayores demandas de
liberalizacion y democratizacion en lo politico" [Cartas, Op. Cit., pdg. 150. V. también,
infra, cap. 16.] que no siempre son atendidas con la presteza y autenticidad que se
necesitan.

Si el caso chileno, y algunos de extremo oriente, hicieron suponer que el mejor clima
para la apertura econdmica era el de gobiernos autoritarios, no sujetos a los vaivenes
propios de toda democracia, la historia posterior latinoamericana mostrd luego que la
relacion entre reformas econdmicas y politicas podia asumir otras modalidades bien
diferentes. La experiencia boliviana, donde despues del retorno a la democracia se
realizdé una apertura econdmica efectiva y duradera, fue el primero de una serie de
casos donde se procedid primero a la apertura politica y luego a la realizacion de los
ajustes fiscales y econdmicos. Argentina, PerU y Brasil, y en buena medida Uruguay, El
Salvador y Nicaragua, son buenos ejemplos dentro de nuestra regién, a los cuales
debiéramos anadir situaciones similares en Asia y Africa y las propias reformas
econdmicas emprendidas también en los paises desarrollados, como Estados Unidos,
Gran Bretana y Nueva Zelanda.

Una reflexion sobre estos casos, como en parte hemos hecho en la segunda parte de
este libro, pone de manifiesto que de ningin modo es necesario el autoritarismo para



emprender reformas econdmicas liberalizadoras. Es verdad que casi todos los gobiernos
que las hicieron recurrieron, en mayor o menor medida, a medidas ejecutivas
expeditivas, como decretos de emergencia o de "necesidad y urgencia", pero ello no
parece implicar la necesidad de regimenes autoritarios sino mds bien la conveniencia
de actuar rédpida y coordinadamente cuando se trata de salir de crisis agudas, que
ponen en peligro la propia estabilidad de las instituciones. Lo que si resulta importante en
este sentido es la existencia de un liderazgo fuerte, de una conduccidn que, ya sea por
convicciones ideoldgicas como en Chile, o por ofras razones mds coyunturales, esté
convencida de la necesidad de aplicar las reformas sin dilacion y sin retaceos. [V.
Morandé, Op. Cit., pag. 82.] Este liderazgo politico, expresado como confianza que se
deposita en el gobernante y como voluntad, de parte de éste, para ejecutar un
programa coherente y profundo, parece ser una condicién imprescindible para el éxito
de los ajustes.

Si éstos se realizan con una minima pericia técnica, si cumplen, como veremos en el
capitulo siguiente, con los requisitos bdsicos para dar un auténtico giro a la politica
econdmica, sucede por lo general que la ciudadania no sélo acepta la accidon del
gobernante sino que ademds la estimula y la apoya. Los friunfos electorales de Menem,
Fujimori y Cardoso hablan elocuentemente a este respecto y sirven para despejar
cualguier duda en cuanto a la necesidad de un autoritarismo que, en el mejor de los
casos, sélo podria considerarse como un recurso femporal, ante situaciones politicas muy
especiales, necesario sélo para sortear algunos problemas iniciales del cambio
econdmico.

Decimos "en el mejor de los casos” porque un examen mds detenido de la cuestion
nos lleva a detectar en el autoritarismo reformista una contradiccion fundamental:
scOmo pueden defenderse las libertades econdmicas y, simultdneamente, considerar
irelevantes las violaciones a los derechos personales y politicos de las personas? 3Con
qué autoridad moral puede decir el gobernante que los ciudadanos gozan de unas
libertades y no de otras, o que él tiene el derecho a disenar la fisonomia de una
sociedad mas alld de la voluntad misma de los interesados? 3 Qué liberalismo es ese —
para plantear la cuestidon ya en mds claros términos filoséficos— que permite comerciar y
producir pero no expresarse publicamente, o que viola los derechos a la libertad de
circulacion y asociacione Pensar que la libertad econdmica puede imponerse a los
ciudadanos mediante los recursos de las dictaduras es caer, como ya se lo ha
denunciado, en un "constructivismo racionalista" de la peor especie, es afirmarse "en la
idea de que se pueda construir una estructura social concebida intelectualmente por los
hombres e impuesta de acuerdo a un plan sin tener en consideracion los procesos
culturales evolutivos”, [Hayek, citado por Fontaine, Op. Cit., pag. 116 .] que se
manifiestan en la opinién y la voluntad de las personas concretas.

Tendremos oportunidad de volver sobre estos interesantes problemas en el Ultimo
capitulo de esta obra, cuando exploremos nuevamente, ya de cara al futuro, las
relaciones entre los cambios estructurales econdmicos y politicos. Pero ahora, para



completar nuestro andlisis de los ajustes, delberemos detenernos en una descripcion
sistemdtica que nos permita poner en orden lo que se desprende de los estudios de caso
ya realizados y evaluar los efectos y resultados concretos que han producido en las
naciones latinoamericanas.

Capitulo 15

Los Ajustes y sus Consecuencias

15.1 Fisonomia General

En el capitulo anterior hemos procurado frazar una sintesis del desenvolvimiento
histérico que llevd las naciones latinoamericanas desde el sistema cerrado del
intervencionismo estatal hacia economias mds abiertas vy libres. Nos toca ahora abordar
los aspectos mds sustantivos de la transformacion efectuada, describiendo las acciones
mas representativas que se realizaron en cada dmbito de la politica econdmica. Para
ello, abstrayendo las particularidades que tuvimos oportunidad de destacar durante los
estudios de caso, infentaremos llegar a una vision general que ponga de relieve lo que
tienen en comun las experiencias nacionales. Serd como si dibujaramos el perfil de un
ajuste tipico o ideal, de un modelo mds o menos abstracto de reforma que nos permita
apreciar las lineas principales que lo caracterizan.

Las principales dreas a tomar en cuenta para realizar un ajuste exitoso son las
siguientes:

1) Reduccioén o Eliminacién del Déficit Fiscal

Cuando un pais enfrenta una severa crisis fiscal todas las variables econdmicas
parecen desconfrolarse al unisono: hay escasa inversion y poco crecimiento, las deudas
no pueden pagarse, la moneda pierde aceleradamente su valor, aumentan el
desempleo y el malestar social y el mismo clima politico parece desestabilizarse
peligrosamente. Como el problema surge, en definitiva, del desmesurado papel del
estado en la economia, un primer punto a modificar es el relativo al equilibrio de sus
cuentas. Este no puede alcanzarse, por ofra parte, si no se emprenden medidas mds
amplias, que eviten la recurrencia de los déficits y la reaparicidon de inflaciéon, por lo que



hay un conjunto minimo de acciones, mdas coyunturales que estructurales, que
constituyen la base inicial de todo ajuste.

Reducir el déficit fiscal, en este sentido, resulta decisivo. Ello es casi imprescindible para
dominar la inflacion y para proporcionar a los agentes econdmicos la indicacion clara
de que el gobierno también estd dispuesto a realizar sacrificios. Como todo déficit, el del
fisco puede reducirse por la via de aumentar los ingresos, disminuir los egresos o realizar
ambas cosas a la vez. Las medidas principales para reducir los gastos del estado son:

Reduccion de los subsidios indirectos: se frata de eliminar las fransferencias que se
realizan a empresas privadas o estatales para mantener precios artificialmente bagjos.
Como en una economia inflacionaria estos subsidios tienden a aumentar
progresivamente, al anularlos o reducirlos en forma drdstica se contribuye de un modo
muy directo al equilibrio de las cuentas fiscales. El principal subsidio que se debe eliminar,
por los efectos sumamente negativos que tiene sobre la inflacién y sobre las cuentas
externas del pais, es el subsidio cambiario, que se crea al fijar un valor artificial de la
moneda cuando se impone un confrol de cambios para que las importaciones no
aumenten de valor. Nos referiremos nuevamente a este punto cuando tratemos lo
relativo a la politica cambiaria.

Reduccion del empleo puUblico: las abultadas ndminas de los funcionarios publicos de
todo nivel también constituyen un rengldn importante de los gastos estatales, aunque
muchas veces sus sueldos reales resultan bastante bajos, por el efecto erosionador de la
inflacion. Una reestructuracion del estado que congele vacantes, estimule planes de
retfiro voluntario y cierre oficinas innecesarias puede resultar una senal muy convincente
de que el déficit habrd de controlarse. Los despidos masivos, que pocas veces se
ejecutan, pudieran ser una solucion eficaz, pero traen asociado un malestar politico y
social que pocos gobiernos estan en condiciones de afrontar. Por ello es mds usual la
aplicacion de medidas progresivas, que solo tienen efectos duraderos cuando se las
ejecuta con decision y continuidad.

Reestructuracion de la deuda: al llegar al momento de la crisis los pagos por concepto
de deuda interna y externa van comprometiendo una proporcion cada vez mayor del
presupuesto nacional. Para evitar este problema, que ademds ocasiona una rigidez en
las cuentas publicas muy dificil de manejar, es preciso convenir nuevos plazos y crear
instfrumentos financieros que permitar reprogramar los pagos, obtener periodos de gracia
y reducir —cuando es posible— los intereses. Es en este punto que los organismos
internacionales, como el FMI, pueden resolver muchos problemas que de otro modo
pesarian muy negativamente durante el ajuste.

Disminucion del gasto superfluo: muchos son los gastos puUblicos que pudieran recortarse
en todo estado sin alterar para nada las funciones que éste desarrolla. Nos referimos a
ciertas prebendas que reciben los funcionarios de mayor jerarquia, controles
innecesarios, procedimientos duplicados o arcaicos, agasajos, publicidad y otros rubros



similares. No es facil cuantificar la importancia de estos desembolsos pero, en la
prdctica, son muy pocos los gobiernos que han renunciado a ellos en una medida tal
que afecte significativamente el presupuesto. Las medidas que se toman, por lo general,
son mas que todo cosméticas y efectistas —como la reduccion de sueldos de
funcionarios de alto nivel- aunque un ajuste serio de las cuentas fiscales deberia tomar
muy en cuenta este punto.

Privatizaciones: Al vender empresas publicas los gobiernos dejan de incurrir en elevados
gastos que, de este modo, desaparecen definitivamente del presupuesto. Como no es
posible privatizar estas empresas de un modo inmediato y como el tema, por si mismo,
amerita una consideracion mas especifica, trataremos el punto mds adelante de forma
independiente.

Entre las medidas que se toman para incrementar los ingresos publicos cabe destacar:

Aumento de la recaudacioén impositiva: muchas veces la estructura tfributaria de los
estados es arcaica y poco eficaz. Para aumentar los impuestos se debe por lo general
proceder a una reforma que reduzca las complejidades del sistema —que aumentan la
evasion-y simplifique el cdlculo y el cobro de impuestos. En Latinoamérica, donde la
mayor parte de los ingresos fiscales provenia del impuesto sobre la renta y de la
recaudacion aduanera, se dio un viraje casi universal hacia la implantacion del
impuesto al valor agregado, un mecanismo que, aunque en parte regresivo, garantiza
un ingreso mucho mayor y mas fluido a la hacienda publica y no desalienta las
inversiones nacionales o extranjeras, pues grava bdsicamente el consumo y no el ahorro.
El IVA, o las variantes que tiene en diversos paises, ha resultado una fuente muy
importante de ingresos dadas las dificultades para incrementar las tasas de por si ya
altas del impuesto a la renta y la reduccion de aranceles que formd parte de la reforma
(v.infra).

Aumento de las tarifas de los servicios publicos: en una economia intervenida es normal
que el estado posea empresas de servicios con precios artificialmente bajos, que
ademds van quedando rezagados con respecto a la inflacion. Al sincerar estos valores
se evita una fuente importante del déficit fiscal y se prepara el camino para las
necesarias privatizaciones (v. infra). Estos aumentos pueden considerarse, en propiedad,
como parte de la eliminacién de subsidios ya mencionada mds arriba, aungque se
presentan aparte porque inciden directamente sobre los ingresos y no sobre los egresos
del fisco.

Privatizaciones: la venta de activos puUblicos genera ingresos que pueden nivelar las
cuentas del fisco. No obstante hay que recordar que estos ingresos son no recurrentes y
que las privatizaciones, por la preparacion que necesitan, no son eficaces para superar
problemas de corto plazo (v. infra).



Préstamos: cuando se llega a la crisis la capacidad de endeudamiento del estado,
como es logico, se ha reducido practicamente a cero. Pero a veces el FMI u otros
organismos internacionales han prestado dinero a gobiernos en dificultades, cuando
estos han mostrado Ia intencién de realizar efectivos planes de ajuste que requieren de
un apoyo financiero inmediato. No puede abusarse sin embargo de este recurso puesto
que, precisamente, todo ajuste significa que se habrdn de encontrar nuevos equilibrios
fiscales que eviten sucesivos endeudamientos.

2) Liberacidén de Precios

La liberacion de los precios, senales fundamentales de la economia, constituye otro
punto destacable en todos los ajustes que han logrado resultados sustantivos. Con
precios administrados se producen distorsiones acumulativas que terminan por retardar
el crecimiento econdmico y provocar desabastecimiento o, cuando interviene el estado
para financiarlos, déficits fiscales de consideracion. Esta medida es complementaria de
la eliminacion de los subsidios indirectos, aungue tiene un mayor alcance pues abarca:

Precios de bienes y servicios: |os gjustes normalmente eliminaron la compleja marana de
precios administfrados que se habia ido creando en las economias controladas de
Ameérica Latina. En algunos casos, y sélo transitoriamente, se mantuvieron algunos
precios fijados por decreto para ciertos productos de consumo masivo, como alimentos,
medicamentos y combustibles. En cuanto a los servicios pUblicos —teléfonos, agua,
electricidad, etc.— no se procedid de un modo tan directo, en parte porque las
empresas que los proveian estaban en manos del estado, en parte por el cardcter
monopolico que estos servicios tenian en la mayoria de los casos.

Tipo de cambio: el valor de las monedas extranjeras, en cualquier economia, es un
precio de importancia fundamental. Los ajustes eliminaron siempre el control de cambios
y la existencia de precios diferenciales para la moneda, aunque no por ello puede
decirse que el tipo de cambio haya quedado fijado libremente por el mercado.
Volveremos sobre este punto cuando tratemos de la politica monetaria.

Intereses: las politicas intervencionistas se han debatido siempre entre el deseo de que
haya intereses lo suficientemente bajos como para estimular el crecimiento econdmico y
ala vez lo bastante altos como para generar ahorro e impedir la fuga de capitales. Un
buen punto en la mayoria de los ajustes fue dejar que este equilibrio quedara mds o
menos librado a las fuerzas del mercado, evitando las variaciones extremas que
producian de hecho las distintas politicas oficiales. Hay que reconocer, sin embargo, que
casi siempre los bancos centrales respectivos tuvieron y continian teniendo una
influencia indirecta muy grande en la fijacion de las tasas de interés.

3) Politica Monetaria Restrictiva



Junto con las medidas anteriores, y para que la reduccion del déficit pudiera tener un
efecto directo en el control de la inflacidén, se impuso siempre una politica monetaria
muy mesurada, evitando la emisidon inorgdnica de dinero y monitoreando muy de cerca
las magnitudes de la masa monetaria. En algunos casos se procedid mds gradualmente
que en ofros, pero en general la tendencia fue muy clara en cuanto a acabar con la
etapa anterior de dinero fdcil y abundante. El abandono del keynesianismo, que
sobrevivido hasta bien entrados los anos ochenta, se ha consumado asi casi por completo
en todos los paises latinoamericanos. [V. Frediani, Planes..., Op. Cit., pp. 45 a 47.]

4) Estabilizacion Cambiaria

Los ajustes, de modo casi undnime, decidieron poner fin a la manipulacion del tipo de
cambio para obtener resultados en la esfera real de la economia. Incorporando la
desastrosa experiencia que en todas partes produjo el control de cambios se elimind por
completo esta politica, que bloqueaba cualquier intento serio de apertura econdmica
hacia el exterior y descapitalizaba a los paises, produciendo como consecuencia
devaluaciones sucesivas cada vez mds amplias.

A partir de esta conviccion fundamental, asumida mas temprano o mas farde en
todos los paises de la regién, se han desarrollado politicas monetarias bastante disimiles
gue van desde la caja de conversion adoptada en Argentina hasta la flotacion
bastante limpia que siguen los chilenos y, en menor medida, los mexicanos. En el primer
caso, asi como en las muchas situaciones en que se busca utilizar el "anclaje” del tipo de
cambio para combatir la inflacion, se limita la emision monetaria a las reservas
disponibles de divisas, mediante una formula directa, como en Argentina, o mads
compleja y dependiente de las decisiones del banco central respectivo, como en los
demds naciones. La creciente autonomia que esta institucién ha ido logrando en los
paises de la region permite que la politica del anclaje del tipo de cambio se esté
desarrollando con bastante éxito.

Al fijar el valor de la moneda extranjera, o devaluarla muy lentamente, mientras
prosigue todavia cierta inflacion en los precios en moneda local, se produce una
revaluacion implicita de ésta que ha preocupado a muchos observadores: las
exportaciones tienden a decaer y las importaciones a aumentar, con el consiguiente
desequilibrio de la balanza comercial. sPor qué, podria preguntarse, se puede mantener
un tipo de cambio que tiende a la sobrevaluacion y en cambio lo contrario, la constante
devaluacion, acarrea una presion inflacionaria que a la postre se hace indetenible?

Cuando se produce una devaluacioén los precios internos tienden a ajustarse casi
automdticamente al alza del valor nominal de la moneda local, con lo que se produce
inflacion. La rigidez del aparato productivo, la ineficiencia que condicionaron décadas
de proteccionismo y ofros factores que tienen que ver con las imperfecciones de los
mercados nacionales producen esta presion inflacionaria. En cambio la tendencia a la
sobrevaluacion, si es compensada por la entrada de capitales externos que equilibran la



balanza de pagos, ejerce una presion en sentfido contrario: va forzando a la industria
local a adaptarse alos menores precios del mercado internacional, a ser mds
productiva y eficiente y a incorporar tecnologia mds moderna. Las obliga a competir,
para decirlo en una sola palabra. [Cf. idem, pag. 53.]

Es verdad que los paises que adoptan esta politica resultan entonces muy vulnerables
al flujo y reflujo de los capitales externos, pues una retirada masiva de fondos podria
hacer inevitable una devaluacion, como ocurriera en México en 1994; es cierto también
que, en tanto se produce esta adaptacion de las empresas locales a la competencia
internacional pueden producirse recesiones, con episodios donde el desempleo asuma
magnitudes importantes, como en Argentina durante 1995-96. Pero el hecho es que
ambas dificultades han podido ser manejadas con bastante éxito y que, gracias a la
politica de anclaje del tipo de cambio, existe hoy una continua tendencia hacia una
mayor productividad.

Argentina pudo mantener su paridad con el délar a pesar de todas las dificultades
que le frajo el efecto tequila. El desempleo, a pesar de que alcanzd niveles muy altos
durante mds de un ano, comenzod luego a bajar. Cuando sobrevino la crisis del sudeste
asidtico a mediados de 1997 y los mercados de valores se hundieron pocos meses
después, Argentina no sufrid esta vez ataques serios contra su moneda vy, es mas, €l
desempleo continud con su tendencia descendente. Del mismo modo Brasil, que no
tiene una caja de conversion sino un anclaje mads flexible con el ddlar, pudo soportar
bien las presiones devaluacionistas a fines de 1997 y sélo tuvo que vender, en el
momento peor de la crisis, menos del 20% de sus reservas para mantener el valor del real.

En suma, la politica cambiaria de la mayoria de los paises ha colocado ahora la
presion sobre la economia local para que ésta se adapte a un entorno no inflacionario y
compita con las empresas mds eficientes del extranjero; ha impuesto un control implicito
sobre el gasto fiscal -que es mayor cuando la autonomia del banco central se respeta
en mds alto grado-y ha inducido a los paises a crear las condiciones para afraer y
retener los capitales extranjeros que invierten en sus tierras. Es decir, ha conftribuido
decisivamente a que se mantengan y acentien las condiciones de apertura
econdmica, de transparencia en los mercados y de limitacion de la intervancion estatal,
todas condiciones muy favorables para el desarrollo en un mundo globalizado. Si bien el
caso de Chile es diferente, pues dlli si se utiliza el método de permitir la flotacion de la
moneda, hay que recordar que, después de dos décadas de cambios estructurales, la
empresa del pais andino se ha acostumbrado suficientemente a desarrollarse en un
entorno competitivo y el gobierno ha abandonado hace fiempo todo resabio de
politica monetaria keynesiana (v. supra, 6.4) que pudiese estimular la inflacién.

Quizds sea éste, a largo plazo, el modelo que puedan adoptar los demds paises
latinoamericanos cuando avancen mds en la reforma profunda de sus economias, con
lo que evitarian las fluctuaciones en el empleo mencionadas mds arriba, o quizds la idea
de una vinculacion estrecha con el dolar vaya adquiriendo mayor aceptacion, en la



medida en que progresen también los esfuerzos de integracion con los Estados Unidos en
un amplio mercado comun continental. El futuro todavia permanece abierto a este
respecto. Pero lo que estd claro es que las politicas devaluacionistas de otfros tiempos, 1os
controles de cambios y las paridades "fijas" que se tratan de mantener sin un control
adecuado de la emision monetaria son, definitivamente, cosas del pasado.

5) Reforma Comercial

Esta es sin duda una pieza clave en todo ajuste, pues supone nada menos que el
desmantelamiento de la estructura proteccionista, construida durante varias décadas,
que sirvio como base del modelo de sustitucion de importaciones. Las reformas
comerciales latinoamericanas han procedido en general por etapas, para evitar un
shock demasiado intenso sobre las industrias locales. En un primer momento se han
eliminado la mayoria de las barreras no arancelarias —prohibiciones, cuotas, permisos,
etc.—reduciendo a la parlos aranceles mas altos y unificando las categorias de los
bienes para evitar excepciones e innecesarias complejidades. Luego se ha ido
reduciendo progresivamente el arancel que pagan la mayoria de los articulos, siguiendo
un cronograma difundido con antelacion, hasta que se ha llegado al momento actual,
donde casi todos los paises poseen una estructura bastante simple y sélo subsiste una
verdadera proteccion, en algunas partes, para ciertos rubros que resultan politicamente
muy sensibles debido a las presiones de productores locales bien organizados. El cuadro
15-1 muestra hasta dénde habia alcanzado, a comienzos de los noventa, el proceso que
comentamos.

Cuadro 15-1

Disminucion del Proteccionismo en América Latina, 1985-1992

Rango de los Aranceles Cobertura de las barreras*
no arancelarias
Paises Min. Max. Min. Max.
1985-87 1991-2 1985-87 1991-2

Argentina 0 55 0 22 31.9 8.0
Bolivia 0 20 5 10 25.0 0.0
Brasil 0 105 0 65 35.3 10.0
Chile 0 20 11 11 0.0 0.0
Colombia 0 200 0 15 73.2 1.0
Ecuador 0 290 2 40 10.1 0.0




México 0 100 0 20 12.7 20.0

Peru 0 120 5 15 53.4 0.0

Venezuela 0 135 0 50 44 1 5.0

Fuente: World Bank, Venezuela Structuraland Macroeconomical Reforms, 1992. (*): Se
refiere a promedios no ponderados.

Puede considerarse a la reforma comercial como un elemento bdsico de todo ajuste
exitoso pues resulta la mejor prueba de la intencidon de abandonar el modelo de
nacionalismo econdmico vigente con anterioridad. La reduccidon del proteccionismo,
por otra parte, ejerce un efecto beneficioso sobre los precios cuando éstos se liberan,
permitiendo asi combatir indirectamente la inflacion, y ayuda a mantener un régimen de
cambio libre y sujeto a los equilibrios del mercado. Esta reforma, a pesar de las
advertencias que se lanzaron en su contra, no provocd una quiebra masiva de empresas
locales ni una aguda recesion. Como casi siempre fue lanzada simultdneamente con la
liberacion de ofros precios de la economia —especialmente del tipo de cambio, que se
devalud bruscamente desde el nivel que tenia durante los controles— la mayoria de los
empresarios pudo gozar, al menos durante un periodo, de la proteccion implicita que
esta devaluacion representaba. Esto, junto con la relativa gradualidad de la reforma,
hizo que sus consecuencias sobre la produccidn y el empleo fuesen muchisimo menores
que las que los observadores mdas pesimistas habian vaticinado.

é) Eliminacion de Restricciones al Capital Extranjero

Esta es ofra medida obligada en un mundo crecientemente globalizado que se
corresponde plenamente con el abandono del modelo de crecimiento hacia adentro
seguido hasta los ochenta. Al no situar ya a la industria local como sujeto Unico del
desarrollo econdmico, los paises volvieron a apelar a las inversiones extranjeras como
forma de alcanzar mayores niveles de capitalizacion. Se abolieron asi diversas barreras
gue se habian interpuesto a la entrada de inversiones y a las remesas de dividendos, se
eliminaron las cuotas que determinaban porcentajes de capital nacional y extranjero
para diversas ramas de la produccidn y, en general, se promulgaron leyes que protegian
las inversiones en el suelo local. Algunos paises han avanzado mds que otros en este
sentido, ciertamente, destacdndose la lenta marcha de la apertura mexicana que, aun
dentro del TLC de América del Norte, sélo se ha ido progresando muy gradualmente en
cuanto a esta importante reforma.

Estos seis elementos: reduccion o eliminacion del déficit fiscal, liberacion de precios,
politica monetaria restrictiva, estabilizacion cambiaria, reforma comercial y eliminacion
de restricciones al capital extranjero son los fundamentales en la primera etapa de todo
ajuste. Sin ellos es vano intentar reformas estructurales mds profundas pues éstas no
surtirdn el efecto deseado, ya que se desarrollardn en un entorno de inflacion e



inestabilidad y se volverd pronto a una situacion de crisis como la que se pretendia dejar
atrds. Pero las medidas mencionadas, aunque constituyen un conjunto coherente de
singular importancia, no garantizan, por si solas, la transformacion profunda de la
economia y la sociedad. Serd preciso completarlas y desarrollarlas con otras, mds
estructurales, que aseguren la reconversion de la economia y del entorno politico, social
e institucional en la que ésta se desenvuelve. Entre las principales reformas estructurales,
casi todas de mds largo plazo, que se estn emprendiendo hoy en América Lating,
figuran las siguientes:

7) Privatizaciones

Las privatizaciones, como ya lo hemos mencionado al comienzo de esta seccion, son
una herramienta valiosa para reducir los déficits fiscales, pues evitan los recurrentes
gastos que ocasionan por lo general las empresas publicas y proporcionan a la par
ingresos que pueden resultar muy oportunos en momentos de dificultades financieras.
Cuando se venden bienes del estado en funcidén exclusiva de tales objetivos se habla de
privatizaciones fiscalistas, pues su fin es mejorar las cuentas fiscales. En tales casos los
gobiernos se ocupan, antes que nada, de obtener los mayores precios posibles por los
activos que liguidan, lo cual muchas veces responde también al reclamo de la opinidn
publica o de la oposicion, que exageran el valor de estas empresas guiados por
consideraciones emotivas y sin conocer el estado financiero real por el que atraviesan.

Pero la privatizacion tiene también otro sentido, mds amplio, que trasciende el
saneamiento de las cuentas fiscales. Vender activos publicos representa un modo,
directo y simple, de reducir la importancia del estado frente a la sociedad civil, significa
reorientar la economia hacia la apertura y el mercado dando a los particulares un
mayor peso en las decisiones econdmicas, atraer capitales extranjeros y disminuir la
posibilidad de manipular los precios de bienes y servicios esenciales. Para que todos
estos objetivos puedan alcanzarse, sin embargo, el proceso se debe realizar cuidando
ciertos elementos que normalmente no se foman en cuenta en el caso de las
privatizaciones con fines meramente fiscalistas.

Si se quiere difundir la propiedad y beneficiar realmente a los consumidores el precio
total de venta serd apenas uno de los factores a considerar. Mds importantes resultardn
las caracteristicas del mercado que se conforme luego de la privatizacion. Suele ocurrir
que las empresas publicas se ocupan de dreas donde existen monopolios naturales o
artificiales, estos Ultimos creados por la propia accion del estado que impide la entrada
de los particulares que quisieran competir. Estos monopolios muchas veces se acentuan
o quedan consolidados formalmente por la ley antes de la privatizacion, para ofrecer asi
ventajas a los potenciales clientes que, de ese modo, estardn dispuestos a pagar un
precio mayor por los activos publicos.

Esta politica, que arroja beneficios fiscales de corto plazo y que sirve también para
reducir costos politicos a los gobiernos que se encuentran acosados por la critica de



quienes no desean la privatizacion, resulta sin embargo contraproducente a mediano
plazo. En primer lugar porque para el consumidor es muy poco lo que cambia: sigue
obligado a proveerse de un monopolista que, como lo indica la teoria econdmica,
siempre obtendrd beneficios extraordinarios por su condicion de tal. Los bienes y servicios
seradn mds caros, la ausencia de competencia retardard la incorporacion de nueva
tecnologia y, a la postre, la privatizacion sdélo habrd servido para mejorar temporalmente
las cuentas del fisco. El mantenimiento o la creacién de un monopolio, en segundo
lugar, impedird la entrada al mercado de otras empresas que podrian haber competido
con la que ha triunfado en la privatizacion, con lo que se reducird la inversion extranjera
sin beneficio alguno para el pais. Es cierto que, segun las condiciones tecnoldgicas
prevalecientes, en algunos casos -menos de los que se piensa, por lo general- existirdn
ciertos monopolios naturales en el drea de los servicios. En este caso lo prudente no es
fomentar o formalizar legalmente el monopolio existente sino dejar abiertas las puertas
para que, cuando varien las condiciones mencionadas, puedan incorporarse nuevos
proveedores al mercado. También, en tales situaciones, es posible casi siempre
fraccionar el mercado total en varios segmentos, asignando cada uno a empresas
diferentes que, si bien no se enfrentardn directamente entre si, al menos estardn ante el
publico en una situacion de competencia virtual.

Cuando la privatizacion se ejecuta con la intencion de reducir efectivamente el papel
del estado en la economia no tendrd que detenerse tampoco frente a las empresas que
arrojan ganancias. Porque, aungue esto ocurra, se estard casi siempre ante mercados
de tipo monopdlico que retardardn la incorporacion de tecnologia, no se ampliardn al
ritmo que exige la demanda y, andando el tiempo, también podrdn tener saldos
negativos en sus actividades. Algunas empresas, sin embargo, como la petrolera PDVSA
de Venezuela, son altamente rentables, no son monopdlicas —al menos en el contexto
infernacional-y funcionan con una eficiencia mds o menos similar a la de sus
contrapartes privadas en el resto del mundo. Si bien PDVSA ha ido aumentando su
personal sin relacion con la magnitud de su produccion y ha retardado durante mucho
tiempo la realizaciéon de inversiones necesarias, el problema fundamental, en estos
casos, no estd en la posible pérdida de competitividad de la empresa: estd en sus
descomunales dimensiones con respecto a la economia local y en el poder que,
consecuentemente, otorga su posesion a los gobiernos de turno, tal como lo
analizdramos en la seccion 9.1.

Todas estas razones pesan para abogar en confra de cualquier forma de "estado
empresario". [V., para todo este punto, Pirie, Madsen, Op. Cit., y Torres, Gerver, sQuienes
Ganan? zQuienes Pierden? La Privatizacion en Venezuela, Caracas, 1994.] Pero las
privatizaciones, aunque a nuestro juicio imprescindibles, deben realizarse de un modo
sumamente cuidadoso para no provocar consecuencias politicas y sociales indeseables.
El menor problema, en tal sentido, es el precio que se obtenga. Lo grave, como ha
sucedido en México, es que los compradores queden en un reducido nicleo de
personas vinculadas al poder, que se les otorguen créditos especiales para que puedan
adquirir los bienes, que se realicen prdcticas corruptas que, en definitiva, sdlo sirven para



reafirmar las relaciones de tipo mercantilista con las que se deberia acabar (v. supra,
2.3). Toda privatizacién que pretenda contribuir a la ampliaciéon de la economia de
mercado debe tratar de difundir la propiedad lo mds posible, apelando si es factible a
los mercados abiertos de capitales, y debe impedir que se generen conflictos sociales
innecesarios. Con respecto a esto Ultimo es conveniente otorgar paguetes accionarios a
los trabajadores, realizar gradualmente los despidos a que obligan la existencia de
excesivo personal y proceder en todo momento con un cuidado especial para no
lesionar derechos ni hacer que las personas se sientan atropelladas.

Antes de concluir con este punto debemos hacer referencia a un problema de fipo
conceptual que, si bien es pasado por alto muchas veces, genera frecuentes
confusiones. Privatizar, como la misma palabra lo expresa, es pasar a manos privadas la
posesion efectiva de bienes publicos. Quedan por completo fuera de tal definicién,
entonces, la transferencia de activos del gobierno central a los gobiernos locales o los
cambios administrativos que llevan a exigir un pago por servicios que hasta ese
momento suministraban gratuitamente ciertas empresas publicas. No se privatiza una
universidad cuando se exige el pago de matricula ni una empresa de electricidad
cuando pasa del gobierno federal a uno municipal, por ejemplo. En el mismo sentido la
precision nos exige distinguir entre la privatizaciéon del activo publico y el otorgamiento
de una concesidon de servicios para que manos privadas administren bienes que todavia
pertenecen al estado.

Como bien se lo ha destacado, [V. Benegas y Krause, Op. Cit.] no eslo mismo
privatizar un ferrocarril o una carretera, entregando la posesion efectiva de los terrenos,
instalaciones y derechos a una empresa privada, que otorgar una concesién, por un
nUmero determinado de anos, para que se administren estos activos por un cdnon
determinado. En el primer caso la empresa compradora se hace efectivamente
responsable por la marcha de su hegocio, asumiendo todos |os riesgos y los compromisos
de cualquier explotacién econdmica; en el segundo, en cambio, tal como cuando se
arrienda algun inmueble, la empresa concesionaria sélo toma para si responsabilidades
y riesgos muy limitados. La diferencia es importante no sélo porque en esta segunda
alternativa es mucho menos probable que se incorpore nueva tecnologia o capital a la
explotacion, sino porque ademds el estado seguird conservando unos derechos que lo
mantienen como poseedor de bienes que, en definitiva, le aseguran un decisivo papel
en la marcha de la economia. Por Ultimo, pero no menos importante, estos contratos de
concesion tienen asociados un riesgo moral muy alto, derivado de la posible colusidon
entre las partes, que es fuente indudable de corrupcion. Asi, al menos, lo muestran varias
experiencias sucedidas recientemente en Argentina y en México.

8) Desregulacion
Si se pretende estimular una economia mds abierta y sujeta a los libres equilibrios que

se derivan del mercado el estado deberd emprender, junto con las anteriores medidas,
una efectiva labor que tienda a reducir la impresionante marana de reglamentos,



ordenanzas, decretos y leyes que impiden un franco desarrollo de la economia. Estas
regulaciones se convierten en trabas que impiden la entrada a los mercados de quienes
no pueden afrontar sus costos implicitos, promueven la monopolizacidn y otorgan
generalmente a los funcionarios de todo nivel un poder discrecional que estimula 'y
genera la corrupcion. [V. al respecto el cldsico frabajo de De Soto, Hernando, El Otro
Sendero, Op. Cit.] Son, por eso, uno de los factores principales que promueven la
existencia de un amplio sector informal.

La desregulacién es un proceso lento y complejo que casi nunca marcha sin tropiezos,
pues afecta la labor de miles de funcionarios y oficinas que se resisten al cambio de las
reglas que, precisamente, les otorgan su propia razén de ser. Mucho se ha avanzado sin
embargo en este sentido en Latinoamérica, aungque el camino que falta por recorrer es,
por lo menos, tan largo como el que ya se ha dejado atrds.

9) Politicas Sociales

Muchos gobiernos consideraron un deber, y también una oportuna decision politica,
la puesta en marcha de vastos programas sociales capaces de compensar la pérdida
de poder adquisitivo que implicaban la reduccién de los subsidios indirectos y de otras
politicas de corte populista. A pesar de que se han desarrollado politicas sociales que
difieren ampliamente en magnitud y orientacion, los resultados, en términos generales,
han sido por completo decepcionantes. Un analista que, como nosotros, ha realizado un
estudio comparativo en la region, no vacila en afirmar: "Es mds, en casi todos los paises
analizados, el gasto social representa alrededor del 30% del presupuesto publico total y
sin embargo los resultados son efimeros." [Frediani, Planes de Establizacion... , Op. Cit.,
pag. 60.]

Esta marcada ineficiencia del gasto social proviene, a nuestro juicio, de dos factores
sumamente dispares: a) por una parte, de una concepcion equivocada de lo social,
segun la cual podrian alterarse a voluntad comportamientos y realidades que surgen de
ordenamientos espontdneos o fuertemente influidos por sélidas prdcticas culturales, y b)
de la manipulacion de la politica social para la promocion de la figura del gobernante o
para fines electorales y clientelistas. En el primer caso se cae, ahora en el dmbito de lo
social, en los mismos errores que llevaron a pensar que era posible "planificar el desarrollo
econdmico" desde y por el estado, lo que condujo a un dirigismo de muy funestas
consecuencias. En el segundo caso la politica social se convierte en una caricatura que,
aunque pueda resolver algun problema puntual en determinadas comunidades, tiene
siempre efectos transitorios y en poco o nada contribuye al mejoramiento de las
poblaciones sobre las que recae.

Mucho mds seria en su planteamiento que esta manipulacion politica, pero
igualmente negativa en sus efectos, es la politica social basada en amplios subsidios
directos entregados a las personas mdas pobres. El ejemplo mds destacado al respecto es
el de Venezuela, donde Carlos Andrés Pérez la incluyd como pieza importante de su



paguete econdmico de 1989. La idea se presentd como la sustitucion de los subsidios
indirectos por subsidios directos, de cardcter compensatorio, destinados a la lucha
contra la pobreza. Mds de tres millones de personas pasaron a recibir estas transferencias
que, al menos al principio, se realizaron de un modo fransparente y organizado. El
problema de la corrupcion quedd asi cancelado por el momento, pero los subsidios, de
escaso monto, no sirvieron por supuesto para paliar el problema de la pobreza —hay que
recordar que en esos anos Venezuela sufria una inflacion del 30-40% anual, con sueldos
no indexados— pero si para crear una dependencia muy fuerte entre quienes los
recibian. No por eso dio réditos politicos a CAP, que fue retirado del poder cuatro anos
después, aunque nadie se atrevid luego a quitar tan perniciosa prdctica de politica
social: aun hoy, en 1998, se mantienen estas fransferencias que llegan a abarcar, segun
los anos, entre el 5y el 10% del presupuesto fiscal. La politica chilena de subsidios directos
fue, por el contrario, mucho mds focalizada y especifica y también menos permanente.
Por eso tal vez resultd Util para lo mdximo que pueden servir estas transferencias directas,
para paliar problema coyunturales graves y localizados.

El México, por ofra parte, se establecié el PRONASOL (v. supra, 8.3), que sirvid para
proyectar la imagen de Salinas de Gortari utilizando impresionantes recursos fiscales, [V.
Oppenheimer, Op. Cit.] que realizd muchas obras de infraestructura en poblaciones
rurales y marginales urbanas, pero sin incidencia trascendente sobre el nivel de bienestar
de la mayoria de los ciudadanos. No muy diferentes son las acciones del gobierno
peruano actual y de varios otros de la region.

Quizds las mejores iniciativas de politica social son las que, como en el caso boliviano y
de ciertos paises de Centroamérica, utilizan recursos externos para la ejecucion de
proyectos concretos de infraestructura directamente ligados a las posibilidades
productivas de los sectores menos favorecidos en cuanto a servicios bdsicos. Aun asi la
labor de evaluar los efectos reales que tienen estas iniciativas sobre las "poblaciones
objetivo" es sumamente compleja y lenta, por lo que no conviene alentar demasiadas
ilusiones con respecto a los logros efectivos de la politica social.

Dentro de este terreno, por otra parte, habria que incluir lo que se ha hecho en
materia de dos dreas muy importantes de sector publico, la educaciéon y la salud. Se ha
comprobado, en los Ultimos anos, que los grandes aparatos burocratizados y
centralizados que se dedican a la prestacion de estos servicios poseen una ineficiencia
manifiesta: son caros —a pesar de los bajos salarios que reciben sus profesionales—, de
escasa cobertura, y de una calidad que por lo general tiende a deteriorarse
progresivamente.

Como los datos disponibles no muestran ningun descenso sistematico en los gastos de
salud y educacion como porcentaje del PIB para los anos de los ajustes, [V. CEPAL,
Anuarios..., Op. Cit.] es licito sacar la conclusion que los problemas que manifiesta la
accidén publica en estas dreas derivan mds del sistema de prestacion de servicios que se
utiliza que de los montos que se destinan a su funcionamiento. Centralismo y



burocratizacion, una uniformidad que no responde a las reales demandas de los usuarios
y el predominio sin confrapeso de fuertes sindicatos parecen conspirar activamente
para que los fondos destinados a estas importantes dreas lleguen efectivamente a la
poblacidon mds necesitada y produzcan los resultados apetecidos. La conveniencia de
una reforma en profundidad es por lo tanto aceptada de modo casi undnime,
especialmente en cuanto hace a la salud, pero las propuestas que existen y, ain mds,
las acciones emprendidas, parecen estar todavia muy lejos de la solucion del problema.
Se ha avanzado en varios paises en cuanto a descentralizar servicios y, en Chile, hacia
formulas que van transfiriendo la accion del estado mds hacia un subsidio a la demanda
que a la oferta pero, en general, el tema estd todavia pendiente de discusion vy el
problema no ha sido verdaderamente encarado. Las presiones sindicales, el tradicional
pensamiento de izquierda y la propia dindmica conservadora de estos aparatos
publicos son las principales trabas para la ejecucién de reformas creativas y eficaces.

10) Reforma Laboral

Este es un punto que recién ahora comienza a ubicarse en el centro del debate sobre
el cambio estructural en América Latina. La reforma de todo el sistema de relaciones
laborales puede considerarse como la extension de la general apertura de los
mercados, aunque también, mds especificamente, como parte de la lucha contra el
desempleo y la expansion del sector informal.

Como producto de leyes sociales que, en algunos paises, tienen ya casi un siglo de
antigledad, y de la legislacion que constantemente se fue agregando en todas partes
con laintenciéon de proteger a los frabajadores, el mercado laboral de los paises
latinoamericanos se fragmentd en dos sectores bien diferenciados: el formal, donde
todas estas leyes y reglamentaciones tenian vigencia, y donde en consecuencia los
trabajadores gozaban de vacaciones, bonos, prestaciones, un sistema de retiro y otros
beneficios, y el informal, dominado por lo que suele llamarse un capitalismo "salvaje" en
el que las relaciones laborales, no determinadas por la ley, quedaban a discrecidon de lo
que decidieran ambas partes. A medida que el poder de |os sindicatos aumentaba -
como durante toda la época en que domind el populismo-y que la legislacion laboral
se iba haciendo mds detallada y completa, la separacion entre ambos sectores se
amplié hasta convertirse a veces en un abismo.

La crisis de los ochenta contribuyd a ahondar esta fragmentacion del mercado y a
incrementar el tamano de una economia informal que podia mantenerse y hasta
florecer sin tener que afrontar costos laborales excesivamente altos y sin pagar, por ofra
parte, los crecientes impuestos que se decretaban sobre la actividad productiva. La
informalidad se convirtié asi en una especie de escape, en un refugio contra el
reglamentarismo que impedia la creacidon de nuevas empresas y und crisis que arrojaba
al desempleo a millares de personas. [V., para una descripcion mas completa, De Sofo,
H., El Ofro Sendero, Op. Cit.] Este proceso, junto con las reformas que fueron



desmontando la estructura intervencionista, debilitaron en gran medida el papel de
unos sindicatos que sélo tenian vigencia dentro del sector formal.

Los sindicatos habian logrado imponer en varios paises condiciones muy rigidas que
producian ineficiencias marcadas en el sistema productivo. Tal es el caso, por ejemplo,
de los contratos colectivos por rama de actividad que, en Argentina y otras partes,
imponian a todas las empresas de un mismo sector condiciones idénticas para confratar
mano de obra, independientemente de su tamano, productividad o localizacion. Tal
homogeneizaciéon podia llevar a la quiebra —o mds frecuentemene al sector informal- a
las empresas incapaces de seguir el ritmo de los acuerdos, pero por otra parte se
convertia en una barrera indirecta para que las firmas mds productivas elevasen los
sueldos de sus tfrabajadores y pudiesen seleccionarlos adecuadamente.

La reforma laboral, en vista de esta situacion, tiene por objeto flexibilizar un mercado
de trabajo formal que se cierra cada vez mds sobre si mismo, genera dificultades para
competir con el exterior y produce indirectamente un aumento del desempleo. Para ello
se tiende, bdsicamente, a que las relaciones obrero patronales queden fijadas mediante
acuerdos en el seno de cada empresa y no a través de una legislacion nacional que
nunca podrd ser tan flexible como para adaptarse a todos los casos posibles. Mds
concretamente la reforma ha buscado eliminar todo monopolio sindical, tanto
nacionalmente como por rama de actividad, trasladar los costos sociales de la
proteccion de la mano de obra a enfidades o empresas de seguros especializadas y, en
general, hacer mas flexibles las relaciones en el seno de las empresas permitiendo toda
clase de confratos de trabajo.

Adversada fuertemente por los sindicatos, el progreso de esta reforma no ha sido muy
remarcable. Dos paises externos a la region, Nueva Zelanda y Holanda, son los que mds
han avanzado en este sentido: se frata de paises desarrollados, con una amplia
presencia sindical, que sin embargo han logrado un cambio sustantivo en las relaciones
laborales permitiendo reducir visiblemente el desempleo. En Latinoamérica, salvo Chile y
Argentina, todavia se esta en las fases iniciales de un proceso de cambios sin duda
importante y decisivo para el incremento de la productividad y para la desaparicion de
las amplias diferencias entre mercado formal e informal.

11) Reforma de la Seguridad Social

Casi todos los paises latinoamericanos construyeron, entre comienzos de siglo y 1950,
sistemas de seguridad social basados en el método de reparto. Este sistema, donde
todos los aportantes integran un fondo comuin con el que se pagan los beneficios de las
personas ya pensionadas o jubiladas, se basa en lo que se ha denominado "solidaridad
intergeneracional”: quienes hoy aportan al fondo financian de hecho los beneficios de
quienes ya se han retirado, en tanto que sus jubiliaciones y pensiones, cuando les llegue
el momento de hacerse acreedores a ellas, habrdn de ser pagadas con los aportes que
realice la generacion futura.



Por esta razén, y porque la administracion de los fondos los realiza una entidad publica
—el Instituto de los Seguros Sociales, generalmente- el sistema presenta las siguientes
debilidades: [V., para todo lo que sigue, las exposiciones mds detalladas que hacemos
en Sabino y Rodriguez, Op. Cit., y Sabino, Carlos, "Los Sistemas de prevision social: un
ejercicio de simulaciéon”, en Revista Venezolana de Economia y Ciencias Sociales, No.
4/1997, oct.-dic. de 1997, pp. 155 a 168.]

#Es superavitario al comienzo, cuando todavia son pocos los pensionados vy jubilados
pero luego, sila tasa de crecimiento poblacional tiende a descender, como ha
sucedido de hecho en todos los casos, comienza a convertirse en deficitario.

#Es opaco, pues el aportante no tiene nocién de lo que se hace con sus contribuciones
y no conoce con certeza el monto de los beneficios que recibird, pudiendo darse el
caso de que haya fransferencias internas que perjudican a quienes reciben pensiones
menores.

#Como los fondos los maneja el estado éste tiende a apropidrselos y a utilizarlos para
cubrir sus necesidades de corto plazo, utilizindolos como "caja chica" para solventar
gastos corrientes.

#El estado generalmente coloca los fondos en instrumentos propios que reciben
intereses reales negativos, produciendo una descapitalizacion acelerada.

#Son frecuentes las apropiaciones indebidas por parte de funcionarios que, en un
sistema de suyo poco transparente, aprovechan esta circunstancia para cometer
variados actos de corrupcion.

Estas debilidades se expresaron de modo bien concreto cuando Latinoamérica se
enfrentd a la crisis de los anos ochenta: los institutos mencionados se descapitalizaron en
muy poco tiempo y los beneficios, en consecuencia, disminuyeron en términos reales,
hasta el punto de llegar a ser verdaderamente irrisorios en muchos casos. La poblacion
enferma o anciana quedd por completo desprotegida, ocasionando un problema
humano de incalculables dimensiones.

Ya en 1980, previendo las dificultades que pronto afrontaria este método de seguridad
social, los chilenos decidieron innovar y lanzar un nuevo sistema obligatorio, pero esta
vez basado en cuentas individuales capitalizables. Para ello decidieron la crecion de
Administradoras de Fondos de Pensiones privadas, donde los aportantes ingresarian sus
contribuciones que, de acuerdo a ciertas reglas generales, les permitiian obtener en un
plazo determinado sus beneficios de refiro (v. supra, 6.2y 6.4).

Algunas de las ventajas del sistema de capitalizacion individual sobre el de reparto son
evidentes por si mismas: hay fransparencia, se evita por completo que los fondos sean
manipulados por el gobierno, desaparecen las tfransferencias internas implicitas entre
aportantes y cada afiliado puede calcular con certeza las sumas de dinero de que
dispondrd al retirarse. Otras resultan menos obvias, pero se experimentan con claridad
en el mediano plazo: las AFP estimulan enormemente el ahorro interno y hacen mas



solido al sistema financiero, creando asi las condiciones para un desarrollo econdmico
sélido y menos dependiente de los flujos de inversiones extranjeras.

Las desventajas del sistema son relativamente faciles de neutralizar, tal como lo indica
la experiencia de Chile. Con respecto a los riesgos que pueden correr los depdsitos de
los contribuyentes se han establecido suficientes controles puUblicos que, en un ambiente
financiero sano, garantizan de un modo razonable la disponibilidad de los aportes; con
relacion a la posibilidad de que las AFP pudieran descapitalizarse debido a la existencia
de tasas de interés reales negativas para sus colocaciones, la economia chilena,
después de muchos anos de apertura, estd en condiciones de proporcionar un marco
de desarrollo estable a prueba de desarreglos significativos. En cuanto al problema, mds
técnico si se quiere, de que muchos aportantes no puedan reunir ahorros suficientes
como para obtener una pensidn minima al final de su vida laboral, se ha encontrado la
solucion de otorgar un subsidio publico, a cuenta del presupuesto general, que funciona
como un complemento "solidario" para evitar la indigencia.

El hecho de haber afrontado la posibilidad de estas contingencias, y de haberlas
resuelto con antelacion, ha dado al sistema chileno una solidez que nunca tuvieron los
institutos de previsidon publicos, lo que ha alentado a otfros paises de la regidén a
emprender reformas semejantes, pues en varios de ellos los seguros publicos se hallaban
al borde del colapso. Pert en 1992, Colombia y Argentina al ano siguiente, y Uruguay,
México vy El Salvador mds recientemente, han promulgado leyes que tienen por objeto
crear sistemas privados de capitalizacion individual, y las AFP ya han comenzado a
funcionar con bastante éxito. En ningun caso se ha copiado por completo el modelo
chileno, pues se ha hecho coexistir, casi siempre, los fondos individuales con el sistema
de reparto en diversas modalidades de complementacion que no podemos, por razones
de espacio, tratar aqui con mas detalle. [Valdez, Luis Aparicio y Jorge Bernedo Alvarado,
"La Reforma de la Seguridad Social. Perspectivas y Proyecciones”, Documentos de
Trabajo, No. 2/1997, CIEDLA/KAS, Buenos Aires, 1997, pp. 14 a 32.] Tanto en Brasil como en
Venezuelaq, Bolivia y ofros paises del drea se estan estudiando similares reformas a la
seguridad social, lo que permite incluir ya el tema como uno de los puntos de mayor
importancia en la transformacion estructural que se estd dando.

Mas alld de los errores y limitaciones que puedan encontrarse en las diferentes
experiencias que se hacen, incluida por supuesto la chilena, es pertinente destacar
tanto el aporte -nada desdenable— que los nuevos sistemas estdn haciendo al ahorro
nacional como la positiva reorientacion de expectativas que éstos generan. Para los
trabajadores acostumbrados a que se les descontase una parte de sus salarios a cambio
de una pension de retiro generalmente destruida por la inflacién, es un cambio notable
poseer ahora cuentas donde, a su nombre, se registran ahorros que van aumentando en
términos reales con el tiempo. Serd preciso que pase bastante tiempo antes de que
puedan evaluarse con seriedad todas las diversas alternativas que hoy se estdn
ensayando, para encontrar las fortalezas y debilidades que son propias de cada



propuesta. Pero, en todo caso, se ha producido un avance sustantivo que resuelve, al
menos en parte, un problema social de verdadera trascendencia.

12) Reformas Politicas e Institucionales

Una economia de mercado préspera y dindmica sélo puede darse, en el largo plazo,
denfro del marco de un estado de derecho que respete la propiedad vy las libertades de
las personas. Esta, sin embargo, es una condicion que estaba muy lejos de cumplirse en
los paises latinoamericanos cuando comenzaron las reformas mencionadas. Tanto en
aqguellas naciones que reiniciaban la senda democrdtica como en las otras, que habian
mantenido regimenes constitucionales durante todo este periodo, eran frecuentes las
violaciones a los derechos mds elementales, el poder arbitrario de los funcionarios, la
corrupcion y la venalidad a todos los niveles, la inseguridad juridica y un sistema judicial
plagado de ineficiencias y muy poco confiable para el ciudadano comun.

Con la consolidacion de la democracia y la nueva estabilidad econdmica
conseguida, la mayoria de las sociedades latinoamericanas ha comenzado a colocar
estos problemas, ahora, en el centro de sus preocupaciones. No es que se hayan
logrado soluciones o resultados espectaculares, por cierto, pero al menos existe una
mayor conciencia sobre la importancia de alcanzar un estado de derecho que funcione
efectivamente y se aprecian algunos sinfomas alentadores de cambio. Enfre éstos
podemos mencionar algunas reformas electorales que contribuyen a la mayor limpieza
de los comicios, denuncias mds frecuentes y mejor documentadas sobre casos de
corrupcion, la adopciéon del sistema acusatorio, con juicio oral, para los procesos
penales y otras iniciativas del mismo tenor que han prosperado en diversos paises.

No hay duda de que, en todo este amplio dmbito de problemas, recién comienza a
avanzarse en el rumbo de las reformas estructurales. Pero la creciente discusion publica
que se estd desarrollando permite destacar que ahora la sociedad reclama mayores
libertades politicas y civiles que se correspondan con el clima de apertura econdmica
gue se estd consolidando.

Un modelo general de cambio estructural
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15.2 Estabilidad y Crecimiento

El modelo de ajuste que acabamos de describir en las pdginas precedentes es, como
todo modelo, una construccion intelectual que intenta sintetizar la mayoria de los
cambios producidos en una forma coherente y organizada. Ningun pais lo ha ejecutado
de un modo completo y sistemdtico, existiendo algunas diferencias locales de
importancia que nos hemos ocupado de presentar para no dar al lector una falsa
apariencia de homogeneidad. Pero, aun con sus imperfecciones y sus variaciones
nacionales, puede decirse que existe una politica general en la regidén que se ha ido
aplicando de un modo cada vez mds completo y que estd dando algunos frutos dignos
de mencion.

Los resultados, como lo indican los datos presentados previaomente en los estudios de
caso, han variado de un pais a ofro de acuerdo a fres factores que, de un modo
general, parecen ser los fundamentales: a) la intensidad y profundidad de la crisis previa;
b) la calidad técnica del programa de ajuste, y c) circunstancias especificas a cada
experiencia que tienen que ver con las caracteristicas del pais y de la gestion pUblica
realizada.

El segundo punto de los mencionados, el que mds nos interesa ahora, merece al
menos un breve comentario: el ritmo y coherencia de las reformas es siempre importante
para reducir costos sociales y politicos, garantizar el necesario apoyo popular y producir
resultados efectivos. Asi, por ejemplo, ayudd mucho al ajuste argentino el hecho de
haber promulgado una ley de convertibilidad que répidamente proporcionara al pais
condiciones de estabilidad monetaria largamente anheladas, mientras que en el caso
de México los errores cometidos en 1994 crearon una imagen de fracaso que repercutio
muy negativamente en la ciudadania. Del mismo modo puede decirse que los costos de
los ajustes se hacen mds soportables cuando se percibe que recaen en todos los
sectores sociales y cuando se recogen algunos frutos inmediatos y no cuando la opinidn
publica siente que las reformas se convierten en una oportunidad para hacer negocios
dudosos que benefician a quienes gobiernan y a sus allegados. Hay que comprender
gue ninguna politica econdmica tiene de por si efectos automdaticos, que todas deben
pasar la prueba de su aceptacion por la ciudadania y que ésta, en definitiva, es la que
habrd de seguir trabajando y produciendo, creando riquezas cuando puede,
adaptdndose a situaciones y reglas de juego que a veces no entiende o que puede
considerar injustas. Por eso las reformas expropiatorias tipo Collor de Mello nunca



generan expectativas positivas para el futuro, pues destruyen las condiciones animicas y
materiales necesarias para su aceptacion. Hecha esta advertencia preliminar, que nos
prepara para interpretar mejor los resultados obtenidos, veamos ahora lo que
concretamente se ha alcanzado en esta etapa de reformas vivida por América Latina.
[Salvo indicacion expresa en confrario todos los datos provienen de la CEPAL, Anuarios
Estadisticos, Op. Cit.]

La brecha financiera en el sector publico ha desaparecido por completo en algunos
paises de la regidon y en otfros se ha reducido sensiblemente. Con la excepcidon de
Venezuela, Ecuador, Honduras y Costa Rica —paises que no han realizado aun auténticos
ajustes fiscales—y de Brasil —-que los ha comenzado mds tardiamente— la mayoria de los
gobiernos muestra déficits inferiores al 2% del PIB e incluso a veces superdvits en sus
cuentas. Esto se ha logrado aplicando las medidas senaladas en la seccion precedente
—eliminacion de subsidios indirectos, reduccion del empleo publico, reforma impositiva,
reestructuracion de la deuda, privatizaciones vy liberacion de los precios de los servicios
puUblicos— en mayor o menor medida segin los casos considerados.

Como consecuencia de lo anterior, de una mayor autonomia de los bancos centrales
y de una politica de emision monetaria mds consciente y restrictiva, se ha ido
avanzando sélidamente hacia una estabilidad de precios que la regidn no conocia
desde los anos sesenta. La inflacion, "el problema mds molesto —el mdas intratable, el
menos resuelto, el que encierra peores presagios— de esta segunda mitad del siglo XX",
[Sennholz, Hans F., Tiempos de Inflacion, Ed. Centro de Estudios de la Libertad, Buenos
Alres, 1983, pag. 281.] estd desapareciendo en América Latina. Las cifras se van
acercando a las del mundo desarrollado vy, lo que es quizd mds importante, existe la
conviccién generalizada de que tienen que seguir bajando, pues muy pocos son los que
piensan como anfano que la inflacion es un acicate para el desarrollo econdmico. Si en
1990 sélo Panamd presentaba una inflacion menor al 10%, cuatro anos después ya eran
seis los paises que habian obtenido tan halagador resultado. Para 1998, mientras
concluimos este libro, se estima que serdn nueve los paises con inflaciones menores al
10%, mientras que para el resto las previsiones indican que los precios subirdn menos del
20%. Hay sélo dos excepciones, dos paises petroleros que superardn esta cifra con
holgura: Ecuador y Venezuela, que aldn no se han decidido a emprender un serio
programa de reformas. [Es bastante posible que los nuevos gobiernos que asuman en
ambas naciones (en 1998 y 1999) se decidan por fin a ejecutar los cambios que ya
muchos reclaman en ambas naciones.] El control de la inflacidn no es sdlo un sintoma
del abandono de las politicas keynesianas tradicionales y del saneamiento de las
finanzas publicas: es un elemento que favorece el crecimiento econdmico, impide el
aumento de la pobreza vy, por lo tanto, confribuye a la paz social.

Una parte muy considerable del programa enunciado en la primera parte de la
seccion 15.1 se ha cumplido, ademds, en la mayoria de los paises de la regidon. Hay
ahora precios libres para casi todos los articulos y una buena parte de los servicios
publicos; los aranceles, aun en los paises que menos reformas han realizado (v. supra,



cuadro 15-1) son mucho menores que hace diez anos y en general muy poco
distorsionantes; el comercio exterior crece a un ritmo impresionante, superior casi siempre
al 10% anual; hay pocas restricciones al movimiento de capitales extranjeros, que
afluyen como nunca alaregion, y en ninguna nacion latinoamericana existe un confrol
de cambios que regule el comercio de las divisas extranjeras. Las privatizaciones, a
diferente ritmo segun los casos, se han extendido por toda la América Latina y, ain en
los paises que menos se han destacado al respecto —-como Venezuela, Colombia,
Honduras o Guatemala— existen ahora planes bastante factibles de realizacion que
podrian traspasar muchas empresas al dominio privado.

Todo esto se ha fraducido en un aumento general de la libertad econdmica que,
segun el indice que publican anualmente The Heritage Fundation y The Wall Street
Journal, [V."América Latina, la regidon que mdas avanza hacia la libertad econémica”, en
La Nacion, Buenos Aires, 1 de diciembre de 1997, seccion 2, pdg. 25.] coloca a América
Latina como la regidén que mds firmemente avanza hacia la libertad econdmica. La
publicacién destaca que 12 de los 20 paises que se estudiaron tuvieron mejores
resulfados econdmicos en 1997 que en el ano anterior, coloca a la mayoria en la
categoria de "bastante libres" y sélo sitta como "menos libres" a México, por sus fuertes
resabios estatitas, a tres paises que aln no han hecho reformas sustantivas —Venezuelaq,
Colombia y la Republica Dominicana-y a ofras dos que han comenzado mds tarde este
proceso, Brasil y Nicaragua.

Es bien conocida la correlacion que diversos estudios, ademds del mencionado, han
enconfrado entre libertad y crecimiento econdmico. [V. Gwartney, James, Robert
Lawson y Walter Block, Economic Freedom of the World, 1975-1995, The Fraser Institute,
Vancouver, B.C., 1995.] Podemos preguntarnos entonces, 3se ha tfraducido este virgje
hacia una economia de mercado en un mayor desarrollo de las actividades
econdmicas en la regidon? La respuesta, como veremos, aungue afirmativa en general,
requiere establecer algunos matices que derivan de variadas circunstancias locales.

Lo primero que puede decirse a este respecto es que el crecimiento del PIB ha
recuperado el ritmo que tenia durante la década de los setenta, después del largo
intervalo de estancamiento que se abrid con la crisis de la deuda externa. El resultado,
en principio, no parece demasiado halagleno, pues podria esperarse mdas después de
tantas y tan completas reformas, pero para valorar este desempeno es preciso situarlo
en su debido contexto histérico, tommando en cuenta que: a) incluye tanto a los paises
que han hecho ajustes como a los que no los han efectuado; b) siempre hay una
demora, después de la crisis, en cuanto a la recuperacidén de los niveles de crecimiento
anteriores; c) las economias latinoamericanas, luego de la apertura y en un marco de
globalizacién, estdn sujetas ahora a la influencia de lo que ocurre en el resto del mundo,
lo cual hace que crisis remotas puedan tener efectos casi inmediatos sobre el
desenvolvimiento de sus economias.



Si estudiamos separadamente el desempeno de las naciones que mds
completamente han hecho sus ajustes enconframos que, por ejemplo, Argentina ha
crecido un 43,5% en siete anos, a pesar del efecto tequila, a una tasa del 5,3% anual, de
lejos muy superior al de la década de los sesenta, que era la mds alta que habia tenido
desde la postguerra. Brasil, no ha logrado tales éxitos, pues sélo estd creciendo a un
ritmo del 4% anual después de las reformas, aungue hay que tener en cuenta que éstas
se encuentran todavia en plena fase inicial. Bolivia, después de 1986, mantiene una tasa
de crecimiento similar a la de Brasil, insuficiente para sacar al pais de la pobreza, pero
que raramente fue superior en anos anteriores y es excepcionalmente buena para un
periodo tan largo. El crecimiento de Chile, pais que ha completado antes que los demds
sus reformas fundamentales, ha superado en varios anos el 10% anual y se ha mantenido
por encima del 6% en esta década. El Salvador, luego de iniciadas las reformas, ha
avanzado también a mdas del 6% anual al comienzo, aungue se calcula ahora un
crecimiento algo menor, similar también para Guatemala, Nicaragua y Uruguay. Perg,
por otra parte, ha crecido un 35,9% entre 1991 y 1997, a una velocidad muy similar a la
de Argentina, 5,2% anual. El caso de México, sacudido por la crisis devaluatoria de fines
de 1994, no es tan positivo como el de los anteriores, pero no puede sin embargo
considerse de ningun modo como un fracaso: ha crecido un 30,7% entre 1990y 1997, a
un ritmo del 3,9% anual, nada impresionante, por cierto, pero al menos bastante superior
al crecimiento poblacional. [Cdlculos propios, sobre la base de la informacion que
proporciona la CEPAL, Op. Cit.]

Los resultados, como vemos, si bien no asombrosos, son francamente alentadores,
marcando una tendencia general muy positiva que no experimentaba la regidon desde
hace tiempo. América Latina ha vuelto a crecer, en algunos casos mds que nunca, en
otros regresando con mds dificultades al ritmo de la etapa anterior. Los paises que mds
profundas reformas han hecho, como Argentina, Chile o Pery, son los que mejor
desempeno muestran, en tanto que aquellos que menos se han comprometido en el
cambio exhiben un comportamiento desfavorable: Venezuela, por ejemplo, no ha
tenido un sdlo ano de alto crecimiento después del abandono del curso reformista en
1992, y su PIB es hoy practicamente el mismo que en aquella fecha.

El crecimiento alcanzado ha logrado dejar atrds los anos de crisis que fueron tipicos de
la década de los ochenta pero algunos paises, como Perl o Bolivia, todavia no han
logrado recuperarse por completo del descalabro que sufrieran entonces: a pesar de su
continuo crecimiento el PIB per cdpita todavia pugna por alcanzar los niveles anteriores,
mostrando asi la magnitud de la crisis del viejo modelo y lo mucho que se habia
retrocedido entonces.

Este problema, la amplia duracion de los efectos de la crisis de los ochenta, nos lleva a
considerar algunas de las criticas que frecuentemente se hacen a las reformas
econdmicas o, para decirlo en el equivoco lenguaje cotidiano, a las politicas
"neoliberales" que se siguen en la region. En el andlisis de muchas personas se confunden
—a veces deliberadamente- los efectos de la crisis del viejo modelo con los costos



sociales de las medidas de ajuste. No debiera haber, razonablemente, motivos de
confusiéon: sélo basta con estudiar los datos recordando en todo momento cuando se
produce la crisis de la deuda y cuando comienzan a aplicarse las reformas para
enconfrar que estas Ultimas, lejos de ser el problema, son la solucion a las dificultades
anteriores. Nuestro andlisis, siguiendo este simple método, ha enconfrado que la crisis
produjo un efecto atroz sobre el nivel de vida de los pueblos y que, en cambio, las
reformas estdn conduciendo a una recuperacion significativa, que se evidencia tanto
en los datos macroecondmicos como en el aspecto que ofrecen hoy las principales
ciudades latinoamericanas al observador.

Pero aclarar esta confusion no es suficiente. Si se quieren tomar en cuenta las criticas
gue comunmente se hacen a los procesos de cambio estructural de nuestras
sociedades habrd que responder a otra preocupacion, muy extendida hoy, sobre el
tema que nos ocupa. Cuando se exhiben los datos relativos al crecimiento y la
estabilidad que hemos presentado en esta seccidn se suele objetar que estas cifras
esconden una realidad cruel. Se dice que el crecimiento no ha llegado a todos, que las
desigualdades y la pobreza aumentan, que el nuevo modelo ha hecho mds ricos a los
ricos y mas pobres a los pobres. Para ver que hay de verdad en esta critica repasaremos,
en la siguiente seccion, los principales datos disponibles al respecto.

15.3 Los Costos Sociales

Mucho se ha hablado de los costos sociales de los ajustes en Latinoamérica pero
poco, lamentablemente, se ha hecho para delinearlos con suficiente nitidez. Creemos
que, para definirlos con precision, conviene distinguir, por una parte, los costos de la crisis
de las dificultades que frae su superacidon, como acabamos de explicar, y los costos
sociales de los politicos por la otfra. En el primer sentido deben considerarse los costos
que acarrean la eliminacion de los subsidios, el fin de la politica de dinero facil y las
privatizaciones, por ejemplo, de los problemas asociados con el pago de la deuda o
con lainflacién, que deben ser cargados en la cuenta, obviamente, del modelo
anterior. La distincion entre lo social y lo politico, aunque dificil de llevar a cabo con total
claridad, es importante para no caer en el juego de los gobernantes y grupos de presion
que tienden a definir como sociales problemas que los afectan mds a ellos que all
conjunto de la sociedad, y que tienen muy poca relacion con la ampliacion de la
pobreza o la desigualdad.

Si se elimina un subsidio indirecto, es cierto, determinados bienes y servicios volverdn a
su nivel real de precios, con lo que se producird un descenso inmediato en el nivel de
vida de quienes los consumen. Este es un costo social que puede provocar un aumento
momentdneo de la pobreza, pero que serd compensado en la medida en que el ajuste
progrese y, gracias a ésta y ofras acciones semejantes, se logre controlar la inflacion e
impedir el empobrecimiento generalizado de las personas. Mientras se desarrolla este
proceso los costes resultardn evidentes pero, en un tiempo relativamente corto —que



depende de la eficacia del programa y de ofras variables— los niveles de ingreso se
recuperardn y se sentardn las bases para un desarrollo econdmico mds sano. Los costos
sociales serdn asi bdsicamente fransitorios, aungque no es descartable que algunos
sectores sociales especificos sufran consecuencias tal vez mds prolongadas e intensas.

Cuando, en cambio, las empresas de una rama de la produccidn solicitan que se
mantenga la proteccién a sus industrias frente a la competencia extranjera para evitar el
desempleo o la quiebra y el gobernante no accede, a pesar de tener que afrontar el
costo politico de la liberacidon arancelaria, estamos frente a un tipo de situacién por
completo diferente: son muy pocos los afectados —parte de los empresarios y
trabajadores de las empresas protegidas— y en cambio muchos los beneficiarios —los
consumidores en todo el pais que verdn incrementado su nivel de vida. Puede haber en
tales casos un alto costo politico que deviene de tener que enfrentar los deseos y
reclamos de empresarios o sindicalistas, generalmente muy bien organizados y capaces
de impactar fuertemente en la opinidn publica, pero los costos sociales en si serdn nimios
y mas bien habrd un beneficio social sustantivo. [V. Donges, Juergen, et al.,
Modernizacion y Costos Sociales: Mitos y Realidades, Ed. Cedice-AVE-Cavenal, Caracas,
1995.]

Los datos globales sobre las variables sociales ilustran, en general, este tipo de
comportamiento: es facil ver en algunos casos las dificultades que producen los ajustes,
pero el analista descubre enseguida que estos problemas no son duraderos y que el
verdadero costo social se pagd en Latinoamérica por el mantenimiento a ultranza del
modelo intervencionista anterior, por los pseudo-ajustes que frataron de preservarlo y,
mas que nada, por la inflacién que ese modelo generd. Una recorrida por la informacién
estadistica disponible servird para confirmar lo que acabamos de decir. [Los datos
proceden nuevamente de la CEPAL.]

Comencemos por las variables sociales que mds directamente se relacionan con la
marcha de la economia. La evolucion de las remuneraciones medias reales muestra de
partida un hecho notable: ellas se acercan a un punto minimo en el momento previo a
los ajustes para luego subir, a veces iregularmente, en los anos posteriores. Argentina
alcanza este valor minimo entre 1989 y 1990, Bolivia lo muestra en 1985, Brasil —segun Ia
ciudad gue se considere—entre 1991y 1992, PerU en 1990 y Chile durante 1973-75. De alli
en adelante, desde el momento en que cambia la orientacion de la economia, se
asiste, como deciamos, a un ascenso en las remuneraciones que en algunos casos es
muy solido, como en Chile, donde hay un incremento del 44,3% entre 1985y 1996, [El
aumento es muy superior, de un 110,6%, si ftomamos este Ultimo ano y lo comparamos
con 1975, lo que significa la duplicacion del salario real en un periodo de alrededor de
20 anos. Un desempeno excelente, sin duda.] y en otros mds débil, como en Argenting,
donde apenas si hay ganacias entre 1990 y 1996. En Uruguay y Costa Rica también se
aprecian aumentos y, en cambio, son pocos los progresos de Colombia y claro el
refroceso en Venezuela. Las conclusiones, aungue sobre datos parciales, parecen
bastante obvias: no puede ser casual que los salarios reales acusen una franca caida



durante los anos de la crisis y que luego del reordenamieno de la economia se
recuperen. Los ajustes, al eliminar basicamente la inflacién, generan este efecto
beneficioso sobre la poblacién empleada.

El desempleo, en cambio, presenta un comportamiento que resulta mucho menos
uniforme. En la Argentina, por ejemplo, las cifras crecen algo después de los ajustes y
mucho mds con el efecto tequila, aunque luego experimentan un marcado descenso.
Esto ocurre debido en parte al abundante empleo improductivo que se generaba en la
etapa anterior (v. supra, 10.4) y en parte porque su economia no puede devaluar la
moneda —por la ley de conver- tibilidad- cuando suceden shocks externos. En Bolivia y
Chile se mantienen cifras bastante bajas, aunque en este Ultimo caso fueran muy altas
en la década anterior, lo mismo que en Brasil, donde las consecuencias de los ajustes
todavia no han sido muy profundas. En la mayoria de los paises se aprecia una
tendencia hacia la estabilidad, con las excepciones de Nicaragua, Panama y
Venezuela, donde el desempleo ha tendido a subir en los Ultimos anos. Como conclusion
parcial podriamos decir que la reconversion de economias muy cerradas implica un
costo social indudable bajo la forma de pérdida de puestos de trabagjo, pero que
economias en crisis que no han hecho reformas y mantienen en lo fundamental el
modelo anterior -como Nicaragua o Venezuela- también sufren de altas tasas de
desempleo, especialmente por el lento crecimiento de su producto. Los costos de no
cambiar, en este sentido, parecen ser de todos modos superiores a los que implican las
reformas.

Un poco mas interesantes son las cifras relativas a la pobreza. Si bien tenemos serias
reservas conceptuales y metodoldgicas en cuanto a la forma en que se realiza su
medicion, [V. Sabino, "La Pobreza en Venezuela', Op. Cit.] se aprecian, en casi todos los
casos, cambios importantes que niegan la conocida leyenda negra que habla de un
empobrecimiento general producido por los ajustes. En Argentina, por ejemplo, la
poblacion bajo la linea de pobreza se reduce de 33,7% en 1990 a apenas un 11,9% en
1994, aunque con el efecto tequila este valor aumenta a 16,3% al ano siguiente. Los
datos de Bolivia también indican una tendencia semejante, aunque son insuficientes
para sacar conclusiones sélidas. En Chile y PerU la disminucion es sumamente clara y
estd suficientemente documentada. En el primero de estos paises hay un descenso de
diez puntos (38% versus 28%) entre 1987 y 1992 en tanto que en PerU (v. supra, 11.3), se
reduce de un 55% a un 48% en apenas tres anos, de 1991 a 1994. En México, si bien se
aprecia un cierto descenso, éste no es de consideracion. No disponemos de datos tan
recientes como para apreciar los efectos de los ajustes en Brasil, pero si es facil detectar
cémo las personas en situacion de pobreza aumentaron anteriormente, pasando de un
39 a un 43% entre 1979 y 1990. AUn mds claro es el caso de Venezuela: sin realizar ajustes
de fondo su economia produjo un aumento de la pobreza que pasd de un 22% en 1981
—el ano previo a la crisis— hasta un 34% en 1990. Estos valores descendieron luego un
poco, durante la breve apertura de Carlos Andrés Pérez, para luego crecer con mucha
mas velocidad en los anos siguientes. [Diversos estudios mencionan inclusive cifras



superiores al 70% que, quizds un poco exageradas, siven como buen punto de
referencia para apreciar lo ocurrido alli.]

En suma no hay ningUn indicio, absolutamente, que muestre un aumento de la
pobreza como consecuencia de los ajustes producidos. Toda la informacion disponible
apunta, por el contrario, hacia la conclusion opuesta, mostrando que el crecimiento
economico también llega a los sectores mas empobrecidos de cada pais y produce un
efecto neto de reduccion sustantiva de las personas en condiciones de pobreza. Para
entender mejor lo sucedido, sin embargo, conviene que veamos ahora los datos
referentes a la distribucion de los ingresos segun las diferentes categorias en que puede
dividirse el conjunto de la poblacion.

Cuadro 15-2

Distribucion del Ingreso de los Hogares segun Quintiles

BRASIL ARGENTINA CHILE PERU
Quintil* | 1960 | 1970 | 1980 1990 1981 1985 | 1990 | 1994 1997 1965 | 1975 | 1987 | 1990 1994 1991 | 1994
[ 39| 32| 3.0 2.3 58| 59| 57| 4.8 43| 40| 42| 45| 42 46| 56 6.0
I 74| 68| 58 4.9 89| 93| 91| 94 88| 80| 84| 82| 88 85| 104 104
1l 13.6| 11.2| 9.0 9.1 13.0| 14.1| 14.0| 14.0 13.5| 128 | 129 | 12.1 | 12.9 12.3| 149 14.9
v 20.3| 17.2| 16.1 17.6| 20.2| 21.3| 20.5| 21.1 20.5| 19.6| 20.6 | 19.0| 19.0 18.4| 212 21.3
\'% 54.8 | 61.6| 66.1 66.1| 52.0| 49.4| 50.8 | 50.7 52.9 | 55.6| 54.0 | 56.3 | 55.1 56.3 | 47.8| 47.5

Fuentes: Argentina: INDEC, cifras para el Gran Buenos Aires; Brasil: Longo, Op. Cit. pag.
39; Chile: Cambhi, Op. Cit,. pag 6; Perd: Yamada, Op. Cit., pag. 34.  (*):El quintil |
corresponde al 20% mdas pobre de la poblacion.

Los datos del cuadro 15-2 muestran un panorama que €s, si se quiere, bastante
sorprendente: las cifras de distribucion del ingreso son casiinmunes a los cambios
politicos e incluso econdmicos, pues muestran una increible estabilidad en diversos
paises durante largos periodos. Es verdad que en algunos casos se aprecian ciertas
variaciones consistentes, como las que muestran la creciente concentracion del ingreso
en Brasil durante los treinta anos en que predomind el autoritarismo tecnocrdtico ya
mencionado (v. supra, 13.2). Ademdas de este resultado evidente puede notarse también
cierta disminucion para el quintil de menos ingreso en Argentina luego de los ajustes y
una moderada fransferencia de los sectores medios hacia los inferiores en Chile después
de la democracia. Pero éstas Ultimas, atendiendo a los errores que pueden tener las




cifras, parecen en general modificaciones menores dentro de un esquema general
sumamente estable al que no afectan profundamente ni las politicas redistrioucionistas
ni los ajustes liberales, y apenas las crisis econdmicas.

Las disciplinas sociales, en cualquiera de sus manifestaciones, han avanzado muy
poco para esclarecer estos fendmenos, pues "a diferencia de ofros temas econdmicos
[...] no existen teorias muy elaboradas sobre la conexidn entre el crecimiento econdmico
y la distribucion del ingreso”. [Yamada y Ruiz, Op. Cit., pag. 13.] Las hipdtesis mds
plausibles suelen relacionar las mayores desigualdades en el ingreso con sociedades
cerradas, de estratificacion mds o menos rigida, con poco nivel de capitalizacion,
crecimiento y movilidad social. Pero la discusion mas profunda del tema, por su
complejidad e incipiente desarrollo actual, escapa al andlisis que estamos trazando en
estas pdginas. Para nuestras conclusiones, sin embargo, es vdalido inferir que el
crecimiento econdmico experimentado por las economias que han realizado un
proceso de apertura hacia el mercado se ha traducido también en un mejoramiento
general de los niveles de vida de la poblacion, aungue sin que éste haya modificado de
modo significativo el modo en que el ingreso se distribuye en la sociedad. Es posible que
hoy los ricos sean mads ricos que hace una década, pero no es cierto en absoluto que los
pobres sean mds pobres: pareceria que en cambio son menos en cantidad y que tienen
a su disposicion muchos mads bienes y servicios que los que tenian antes de comenzar
los ajustes. Las cifras conocidas no presentan pues el menor asidero para sostener la
leyenda negra propagada por quienes se oponen a unas reformas cuyo efectos no
parecen haber analizado en profundidad.

Antes de concluir esta seccion, y para hacer més completo nuestro andilisis,
quisiéramos referirnos a algunos indicadores sociales que sirven para aportar una mejor
idea del desarrollo social alcanzado. A pesar de todos los problemas conocidos América
Latina ha avanzado en las Ultimas décadas en cuanto a mejorar, por ejemplo, sus niveles
de salubridad y educacion. El analfabetismo ha continuado reduciéndose, la
escolaridad aumentando, y son perceptibles los cambios favorables en cuanto a la
esperanza de vida y la mortalidad infantil. Esto no tiene nada de sorprendente si se
piensa en la amplitud de los cambios tecnoldgicos ocurridos durante las Ultimas décadas
y en el extendido proceso de migracion a las ciudades —que ha permitido que millones
de personas gocen ahora de comodidades y de servicios con los que no contaban en el
medio rural, a pesar de vivir todavia en sectores urbanos bastante precarios. Nada de
esto contribuye a evaluar las consecuencias sociales de los ajustes econdmicos, pero
hay sin embargo ciertas informaciones que resultan de particular interés para nuestro
estudio.

Los datos sobre mortalidad infantil muestran una mejoria general que abarca a todos
los paises latinoamericanos, en especial los que se encontraban peor al inicio, pero es
remarcable el desempeno que al respecto ha tenido Chile, a pesar de haber reducido
drdasticamente el papel y las funciones del estado en el drea de |a salud. El pais andino,
en el mismo periodo, pasé de tener una mortalidad del 69,9 por mil, que lo ubicaba en el



noveno lugar de Latinoamérica, a una tasa de apenas 16,9 por mil, que lo ubica en un
destacado tercer lugar, muy cerca del primer puesto. Algo muy semejante ha ocurrido
en relacion a otro indicador de importancia, la esperanza de vida al nacer, donde Chile
avanza del octavo al quinto puesto para las mismas fechas, aumentando el valor de
referencia en 8,4 anos, una de las ganancias netas mds considerables de toda la region.

Sitomamos el caso de Chile con respecto a estas variables es porque las mismas
reaccionan mucho mds lentamente, como es sabido, a los cambios econdmicos y en los
modelos de gestion. Es imposible apreciar modificaciones al respecto, por lo tanto, para
las naciones que han emprendido sus ajustes en fechas mds recientes, aunque la
evoluciéon de Bolivia —el segundo pais en orden cronoldgico en emprender cambios
estructurales— parece confirmar el mismo modelo de comportamiento.

Para concluir, entonces, cabe senalar que todo indica que los cambios estructurales
producidos en América Latina han contribuido a un mejoramiento perceptible de la
situacion social de la regién y que las criticas que tan frecuentemente se hacen a la
apertura y la liberalizacion como generadoras de miseria no tienen ningun apoyo que
las sustente en la realidad.

15.4 Economia de Mercado y Democracia

Las consecuencias politicas de los ajustes ya han sido comentadas, indirectamente,
en los capitulos previos de esta obra. La mds directa e inmediata, y muy evidente por lo
demdas, ha sido que los electorados latinoamericanos han premiado y no castigado en
las urnas a los promotores de los ajustes econdmicos mds profundos. Este hecho es un
indicador importante en el sentido de mostrar qué poco asidero tiene la critica, tan
frecuentemente escuchada, que presenta al nuevo modelo econdmico como
empobrecedor e impopular: baste recordar la facilidad con que lograron reelegirse
Menem y Fujimori en 1995, la recuperacion del PRI en México —-luego de las reformas de
Salinas y antes de la devaluacién— que le permitié ganar limpiamente las elecciones de
1994, el friunfo y probable reeleccion de Cardoso en Brasil, la eleccion —después de
pasados cuatro anos— del artifice del programa de reformas boliviano, Gonzalo SGnchez
de Lozada, y hasta la alta votacidén obtenida por el mismo Pinochet en 1988. Contrastan
estos éxitos electorales con el destino politico que sufrieron Alfonsin, Alan Garcia, el
partido de Siles Zuazo, Collor de Mello y Carlos Andrés Pérez luego de sus ajustes
parciales o fallidos. En la misma linea debemos mencionar que los partidos o coaliciones
opositores que han triunfado lo han hecho siempre, como en Chile y Bolivia, y como
puede suceder en Argentina, porque han manifestado abierta y claramente que no
cambiarian el rumbo de politica econdmica enprendido previamente por las fuerzas a
las que desplazaban del poder. [Algo semejante ocurrio con el friunfo del laborista Tony
Blair en Gran Bretana.]



Este andlisis, que resulta alentador para quienes pensamos que nuestras economias
deben continuar marchando hacia el mercado, presenta sin embargo también un
aspecto preocupante. Como los sistemas politicos quedaron profundamente debilitados
y desarticulados durante la época de la crisis, el peso de las figuras renovadoras crecid
en algunas naciones mas alld de lo prudente para un sistema democrdtico y se
constituyd en una amenaza para la propia legalidad constitucional. Esto sucedid
especialmente en el Pery, pero también en parte en Argenting; es posible que, de algun
modo, ocurra en los proximos anos en Brasil..

Luego de los fracasos que registraron las gestiones de Belaunde Terry y Alan Garcia, y
mientras crecia el poder de Sendero Luminoso, todos los partidos politicos peruanos
perdieron su capacidad de representacién politica, al punto que buena parte de la
derrota electoral de Vargas Llosa en 1990 debe atribuirse a su identificaciéon con dos
fuerzas tfradicionales, los partidos AP y PPC (v. supra, 11.2). Fujimori, habiendo recuperado
la economia, aprovechd esta circunstancia para asumir poderes casi dictatoriales dos
anos después, y ha continuado ejerciendo un dominio total sobre la situacion politica en
alianza con los mandos del ejército. En Argentina, Menem, habiendo devuelto la
estabilidad al pais luego de muchas décadas, mantuvo no sdlo el apoyo del congreso
sino ademds el control sobre la Corte Suprema de Justicia, ampliando el niUmero de sus
miembros y colocando en ese organismo a personas dociles y favorables a su persona.
Tal concentracion de poder alentd indirectamente la corrupcion, que también fue
notable durante el gobierno de Salinas de Gortari en México.

Este renovado personalismo, que entronca con la tradicion caudillista nunca
abandonada del todo en la regién, representa sin duda un retroceso dentro de la
corriente democratizadora que se inicid en los ochenta y fue consoliddndose en anos
posteriores. Significa una puerta abierta al autoritarismo, que se hace posible por el
deterioro de la imagen de los partidos politicos y la relativa despolitizacién que se
produce cuando la economia se encarrila y recupera. Pero, a pesar de que no tiene
mayor sentido delinear prondsticos al respecto, nos atrevemos a pensar que no podrd
consolidarse en el mediano plazo.

La liberacion de la economia provoca, en todas partes del mundo, ciertas demandas
para que se alcance una paralela apertura de la vida politica. Eso no sucede
normalmente de modo inmediato, porque la primera reaccion de la gente ante la
estabilidad econdmica es una cierta retraccion hacia la vida privada, como si all
posibilitarse la mayor creaciéon de riqueza y al intervenir menos el gobierno en la
economia los asuntos publicos perdieran parte de su atractivo anterior. Pero este cuadro
general cambia, normalmente, después de algunos anos. Con mayor prosperidad y
estabilidad, con mds tiempo y mds recursos, la poblacion va haciéndose menos
tolerante hacia los abusos del poder y hacia la corrupcidn, que generalmente florece
cuando hay regimenes autoritarios.



Las experiencias histéricas muestran que las demandas son diferentes y se expresan de
modo variado segun los casos, pero que la presibn democratizadora nunca estd del
todo ausente: la hemos visto surgir en la China y en Taiwdn, en Corea del Sury en
Indonesia, y en nuestra propia region en el Chile de Pinochet. Por eso creemos que las
tendencias al autoritarismo presentes en el PerU y en otros paises no son el comienzo de
un amplio ciclo que nos lleve ofra vez hacia "democracias restringidas" o modelos
similares, sino un efecto colateral de la profundidad de la crisis sufrida y del necesario
liderazgo personal que se necesitd para superarla.

Porgue no hay duda de que la estabilidad econdmica también ha contribuido a
serenar los dnimos politicos, que en varios casos los partidos politicos se han reorganizado
y vuelto a ganar parte de la confianza de los ciudadanos, apelando casi siempre a un
discurso diferente, alejado en buena medida del populismo y de la demagogia
anteriores, y que las libertades econdmicas logradas plantean un tipo nuevo de relacion
entre lo publico y lo privado: "en lugar de concentrar mds poder, se trata de que el
Estado transfiera poder a los ciudadanos, empresas y organizaciones sociales de la
sociedad civil, en vez de controlarlos o subsidiarlos", [Frediani, Planes..., Op. Cit., pag. 87.]
se ha dicho, y asi parece pensar un nUmero cada vez mayor de personas en toda la
region. Todo esto nos hace abrigar la esperanza de que las reformas politicas no se
detendrdn y seguirdn su curso, enfocdndose en los problemas que hoy aparecen como
prioritarios ante la ciudadania: fransparencia en la gestion publica, regionalizacion y
desconcentracion del poder, busqueda de una justicia mds eficaz y despolitizada,
mayor respeto a los derechos humanos.

Las libertades politicas y las econdmicas no pueden distinguirse en la prdctica tan
faciimente como en la teoria, pues se entrelazan intimamente en la vida cotidiana y en
las aspiraciones de las personas. La globalizacion caracteristica de nuestra época, por
otra parte (v. supra, 4.1), no queda limitada a la esfera de la economia. Una nueva
conciencia, una nueva sensibilidad, impiden que hoy se cometan ciertos abusos con la
impunidad de antes. En una América Latina que parece haber dejado atrds,
definitivamente, los peores rasgos del infervencionismo econdmico, no parece probable
que se retroceda hacia un autoritarismo que, por largo tiempo, fue el complemento
politico obligado de ese modelo de gestion.

Capitulo 16

:Qué ha Quedado del Estado?



16.1 Auge y Declinacién del Estatismo

Los resultados de esta investigacion, presentados en los estudios de caso y analizados
desde distintos puntos de vista en los dos capitulos precedentes, quedarian de algin
modo inconclusos si no intentdramos, ahora, buscarles un sentido y una significacion mas
general. Por eso, en este segmento final de nuestra obra, tfrataremos de examinarlos
tanto desde una perspectiva histérica de mas largo plazo como en el contexto del
debate politico y filosdfico que es propio de nuestros dias.

Uno de los autores consultados, siguiendo esta misma preocupacion, ha senalado que
"la convergencia observada en los Ultimos anos, en direccién a las politicas econdmicas
que enfatizan el sistema de mercado no tiene el mismo origen", agregando que en
Europa Occidental representa "una reaccion ante el exceso de intervencion del
gobierno en la economia y los sistemas de seguridad social”, una respuesta frente al
estancamiento en los paises que fueron comunistas y una derivacion del problema del
endeudamiento para el caso de la América Latina. [Longo, Op. Cit.,, pag. 99.] Escapa
al autor que tales causas inmediatas se presentan entfrelazadas en cada una de las
regiones estudiadas, pues en América Latina también fueron palpables la ineficiencia y
el estancamiento, y que el endeudamiento, mejor o peor manejado, tfambién fue un
problema serio en la Europa del Este y continua teniendo un peso desmesurado en todo
el mundo desarrollado. En realidad estos fendmenos derivan todos de un tronco comun,
son manifestaciones de un mismo proceso de crecimiento del estado que ha provocado
distorsiones de todo tipo en las economias del mundo desde hace mucho tiempo. La
politica de déficits fiscales propia del keynesianismo ha tenido en el endeudamiento su
consecuencia necesaria; el estancamiento ha sido provocado por las regulaciones, la
monopolizacion politicamente promovida y la distorsion en la asignacion de recursos; la
ineficiencia ha sido el corolario del aumento en el nUmero de empresas publicas y de la
expansion de los servicios sociales en manos del estado.

El crecimiento del estado comenzd en cierto modo hace siglos y su intervencion en los
asuntos econdmicos tiene también muy lejanos antecedentes. Pero las actuales formas
de dirigismo, las que ahora estdn cuestionadas y se van desmantelando en todas partes,
surgieron en verdad a comienzos del siglo XX, en el contexto de la Primera Guerra
Mundial. Los gobiernos de las principales potencias asumieron, durante el conflicto,
funciones que hasta entonces quedaban reservadas a los particulares, creando
"economias del guerra" que controlaban la moneda y la produccion y subordinaban las
decisiones privadas a lo que los gobernantes considerasen conveniente para el esfuerzo
bélico. Muchas de estas restricciones desaparecieron luego con la paz, pero el conflicto
dejo su huella en casi todas las naciones beligerantes y, en una de ellas, produjo un
cambio politico de singular tfrascendencia. Nos referimos, por cierto, a la toma del poder
por los bolchevigues en Rusia a fines de 1917, que crearon un nuevo fipo de estado



propietario de todos los medios de produccioén y soberano en materia econdmica. La
Unidn Soviética, creada poco después, se convirtid en un punto de referencia obligado
no sdlo para comunistas y socialistas, sino para muchas personas de diversas
orientaciones ideoldgicas que veian en sus supuestos éxitos un modelo a emular.

Después del ascenso del fascismo en Italia (1922) ocurrid el severo trauma del
hundimiento del mercado de valores en Estados Unidos en 1929, al que siguid una
profunda depresion econdmica mundial que abarcd casi toda la década siguiente. "El
principal impacto de la Gran Depresion sobre el modo de pensar norteamericano fue
gue se aceptd universalmente el punto de vista segun el cual el capitalismo de laissez
faire era el culpable" de la crisis. [Rothbard, Op. Cit., pdg. 2.] El intervencionismo
econdmico, en consecuencia, crecid velozmente en los Estados Unidos y en el resto del
mundo, se consolidé durante la Segunda Guerra Mundial y se proyectd ampliamente en
la postguerra, convirtiéndose en la doctrina politica oficial de los nuevas naciones
independientes de Africa y Asia y, como hemos visto, de América Latina.

Este ascenso del estatismo durd, casi sin fisuras, hasta que comenzaron los procesos
que estudiamos en este libro. Hubo una sola destacable excepcion, la de Alemania, que
en 1948 bajo la conduccién del ministro de economia Ludwig Erhard, se atrevié a dar un
decidido viraje que elimind las restricciones vigentes desde la época del Tercer Reich y
reforzadas, en buena medida, por los comandos de ocupacion aliados. Las cuentas
fiscales se equilibraron, entré en vigencia una nueva moneda, se eliminaron los controles
de precios y muchas reglamentaciones que impedian el desarrollo de una economia de
mercado. La Republica Federal Alemana comenzé a crecer de un modo sorprendente
y, en pocos anos, alcanzd un nivel de bienestar que hizo al mundo hablar del "milagro
aleman”. [Cf. Sennholz, Op. Cit.] Pero este ejemplo no fue emulado. Por todas partes,
COoN Muy pocas excepciones, creciod y se consolidod el infervencionismo, el estado siguid
asumiendo mds y mds funciones, aumentd sus gastos y llegd a tener un papel decisivo
en toda las economias.

Los resultados iniciales de esta expansion estatal no dejaron entrever las
consecuencias que producirian a posteriori. Las naciones desarrolladas siguieron
creciendo —estimuladas en buena medida porque el intervencionismo se redujo en
materia de comercio internacional-y desarrollaron completos estados de bienestar que
daban proteccion social a los ciudadanos "desde la cuna hasta la tumba". Las deudas
de los estados se multiplicaron, ciertamente, y el crecimiento econdémico entré en una
tendencia descendente de larga duracion, pero no se produjeron situaciones criticas
que obligaran a un replanteamiento del rumbo que se seguia. En los paises menos
desarrollados, sin embargo, al intentarse utilizar al estado como palanca fundamental
del despegue econdmico, se produjeron en general las mismas consecuencias que ya
hemos tenido oportunidad de estudiar en lo que se refiere a nuestra region. La crisis
finalmente llegd, y fue de unas proporciones tan vastas que ha obligado a efectuar una
revision a fondo de todo el modelo de crecimiento econdmico.



El balance de las reformas emprendidas es, desde casi todo punto de vista, alentador
y positivo. Se ha liberalizado la economia manteniendo un orden democrdatico, con lo
que ha sido posible superar los inmediatos problemas de la deuda vy la inflacién, asi
como recuperar el crecimiento, aumentar los niveles de capitalizacion, detener el
avance de la pobreza y mejorar varios indicadores sociales de importancia. Las
reformas, en este sentido, han sido un éxito practicamente total, lo que impulsa a los
paises que aun no las han hecho —o que sdlo las encararon parcialmente— a seguir de
algun modo el rumbo que recorren las mds adelantadas en el proceso.

Un nuevo clima intelectual se ha creado en la regidon, un ambiente de ideas en que se
ha disipado la casi total influencia que tuvieron el socialismo y el populismo, en el que se
valora algo mds la libre iniciativa, en que el nacionalismo ha dejado de ser el punto de
referencia para el ordenamiento de la economia y la sociedad. Quien lo dude sdlo tiene
que hacer, como nosotros o hicimos, un sencillo experimento: leer alguna de las obras
cldsicas del pensamiento latinoamericano que marcaron la época que va desde 1960
hasta 1980, [Como el ya mencionado cldsico de Cardoso y Faletto, Op. Cit.] o revisar las
criticas de quienes se oponian a este modo de gestion publica. [Como C. Rangel, Op.
Cit.] Encontrard enseguida que estos trabajos parecen hablar de un mundo totalmente
diferente al del presente, que su lenguaje, sus preocupaciones y su estilo resultarian hoy
completamente fuera de contexto.

Pero este renovado panorama ha generado, al menos por ahora, un acuerdo
bastante limitado de propuestas bdsicas que parece detenerse en las fronteras del
llamado Consenso de Washington, un conjunto de recomendaciones que asumieron los
organismos internacionales y varios expertos de la region hace unos cuantos anos. [Para
una explicacion mds detallada sobre el tema v. Frediani, Planes..., Op. Cit., pp. 103 y
104.] El consenso, planteado en forma de decdlogo, incluye puntos tales como la
disciplina fiscal y la reordenacion del gasto publico, la reforma fiscal, la cambiaria y la
comercial, la liberalizacién financiera y de las normas que regulan la inversion extranjera,
las privatizaciones, la desregulacion y la extension y proteccidon de los derechos de
propiedad. Respecto a todos estos puntos se han alcanzado avances significativos en la
mayoria de los paises aunque, con relacion al Ultimo, en un sentido profundo, todavia no
es mucho lo que se ha logrado. Varios paises han incursionado fambién en ofros campos
—como la reforma laboral o de la seguridad social- en algunos casos con mucho éxito,
pero las fronteras del Consenso parecen limitar todavia el pensamiento de la mayoria de
los lideres reformistas.

2Significa esto que se ha llegado a un punto de equilibrio entre el estatismo anterior y
la liberalizacion, un punto intermedio que define un nuevo modelo de ordenamiento
econdmico? 3Se mantendrd este acuerdo fundamental, se lo ampliard, o es posible que
se presenten ahora refrocesos? Para responder a estas preguntas, y para hacerlo
evitando formular previsiones poco sensatas, conviene que examinemos algunos puntos
del proceso de cambios sobre los que hasta ahora no habiamos detenido nuestra



atencion y que lo hagamos, ademds, asumiendo explicitamente los valores y los puntos
de vista que defendemos.

16.2 El Constructivismo y la Fatiga de la Reforma

No perdamos de vista, a la hora de intentar una evaluacion general de este proceso,
que las reformas se hicieron siempre como respuesta a la crisis, que gobernantes y
gobernados aprendieron, antes que nada, por experiencia: nadie se propuso
desmantelar el sistema intervencionista estatal y restaurar los equilibrios de mercado
guiado por una conviccion tedrica adquirida de antemano, actuando deliberadamente
para reordenar la sociedad. Aunque aparentemente actuaron asi los Chicago boys
chilenos y luego, en cada pais, algunos de los dirigentes que llevaron a cabo las
reformas, todos se movieron en un contexto politico que no era propiamente liberal, que
los impulsaba mds a derivar lecciones de la experiencia que a aplicar proposiciones
tedricas a los problemas concretos que enfrentaban. De la practica surgieron, muchas
veces por ensayo Yy error, las respuestas concretas y los limites que se han ido fijando ala
accion del estado.

Se nos podrd replicar que, en politica, las cosas ocurren siempre asi. Que desde Lenin
hasta Churchill, pasando obviamente por Pinochet y Fujimori, el politico siempre actia
como taly no como idedlogo o filosofo. Esto es cierto, sin duda, pero Lenin, aunque
adaptando sobre la marcha sus ideas al entorno cambiante en que vivia, fue en todo
Ccaso siempre un marxista convencido, un revolucionario que pretendia llevar a Rusia a la
"dictadura del proletariado", el socialismo y la planificacién central. Ni Pinochet, ni
Menem, ni los lideres del PRI o de AD eran en cambio liberales: pretendian salir de la
crisis, obtener resultados concretos, y para ello no vacilaron en tomar medidas conftrarias
al estatismo prevaleciente, pero no como parte de un programa coherente de mds
largo plazo, no con una vision de sociedad predeterminada de antemano.

A algunos de estos lideres, por lo tanto, se los podrd acusar de oportunistas, pero
nunca les cabrd la critica de "constructivismo racionalista”" que a veces se les ha hecho
(v.supra, 14.3). Si este constructivismo, tan tipico de los socialistas de todas las
tendencias, representa el intento de imponer desde el poder modos de organizacion
social que no respetan los procesos evolutivos que se van desarrollando
espontdneamente en la sociedad, la denominacion apenas podria servir para
caracterizar ciertas conductas de algunos de los ejecutores mdas lUcidos de las reformas,
especialmente en Chile. Pero aun asi, reducida en sus alcances, esta objecién que se
hace a los lideres del cambio parece presentar todavia ciertas debilidades profundas.

La declinacién del estatismo que mencionamos en el punto precedente se dio
bdsicamente porque éste llevd a las sociedades a callejones sin salida que repercutieron
muy negativamente sobre |la vida de las personas. No fue el constructivismo entonces el
que condujo al cambio, a la progresiva revision del intervencionismo, sino la conviccion



de que el camino recorrido hasta alli tenia que ser desandado para encontrar solucion a
los problemas que se presentaban. Y aqui aparece una paradoja que es inseparable de
la cuestidn que tratamos: el desmantelamiento del estatismo, por razones obvias, no
puede ser llevado a cabo mas que desde el estado. Resulta claro que sélo puede
efectuarse cuando existen las condiciones propicias para ello, cuando la prdcticay el
pensamiento de las personas favorece un cambio de rumbo en esa direccidn. Pero, aun
asi, el control de cambios —por ejemplo- sélo puede ser levantado por medio de un
decreto o una ley, los aranceles o los monopolios sélo pueden ser eliminados con
especificos instrumentos juridicos, las leyes laborales deben ser derogadas mediante
otras leyes que regulen la missma materia. La evolucion espontdnea de la sociedad
indica al gobernante prudente el momento en que estas medidas deben ser
ejecutadas, porque el confrabando, el mercado negro o la economia informal son
senales claras de que el ordenamiento vigente choca de modo frontal con la conducta
de los individuos en busca de su bienestar. Pero, de todos modos, mientras exista el
estado, el decreto debe ser promulgado y la ley debe ser aprobada para destruir el
opresivo ordenamiento anterior.

Hay constructivismo, desde luego, cuando los gobiernos intentan definir metas
cuantitativas de crecimiento, sectores prioritarios para el desarrollo, crear empleo o
construir sistemas obligatorios de salud, educacion o proteccion social. Se trata de una
forma tecnocrdtica de encarar los problemas de liberalizaciéon de la economia que en
general resulta confraproducente, pues dificimente acierta con la solucidon que, con
mas facilidad, encontrarian por si mismos los ciudadanos. Pero las auténticas reformas
liberalizadoras también tienen que hacerse, inevitablemente, desde el poder politico,
porque alli es que se encuentran los nudos gordianos que hay que desatar.

Esta Ultima constatacion, por otra parte, sirve para explicar en buena medida la
marcha a veces tortuosa de las reformas y el efecto de fatiga que muchos observadores
han tenido la preocupaciéon por destacar. Si es desde el gobierno que hay que
emprender la obra liberalizadora o, para decirlo mas metaféricamente, si es el estado el
gue debe reformarse a si mismo, surgirdn limitaciones insuperables en el proceso de
transformaciones que deben atribuirse a la propia resistencia que el aparato de gestion
publica presentard ante cualquier fransformacién. Los intereses de los funcionarios, la
resistencia al cambio, la propia inercia que muestra toda maquinaria burocrdtica hardn
gue muchas reformas se concreten sélo en su minima dimensidon, modificando lo
indispensable pero nada mads.

En paises con ingresos fiscales mds o menos autdbnomos de la tributaciéon interna —
como Venezuela, y en menor medida México y Ecuador- se aprecia que apenas se
realizan algunas reformas bdsicas aparece un conformismo que pretende detener alli
todo cambio ulterior. Cuando las reformas se superponen a una estructura politica o a
un ordenamiento social muy cerrado, por otra parte, los efectos précticos de éstas
resulfan menores y la opinidon publica no favorece tanto los cambios econdmicos como
los politicos, mientras el gobernante sufre constantes presiones de grupos de interés para



no innovar demasiado. En los casos en que la reforma ha sido mds profunda se pierde el
sentido de urgencia —pues la crisis parece entonces haber ocurrido en un pasado muy
lejano—-y los dirigentes actian como si ya estuvieran satisfechos con las transformaciones
alcanzadas. Se renuevan las presiones hacia politicas que favorezcan la redistribucion
del ingreso, renacen las tentaciones del caudillismo de otras épocas y parece darse por
concluido un proceso que, en definifiva, nunca tuvo metas claras que alcanzar.
Emergen, entre lideres y organizaciones politicas, posiciones que defienden en principio
el mercado pero que intentan siempre modificarlo o alterarlo, darle mayor "contenido
social", inspirdndose muchas veces en el estado de bienestar que caracteriza ain al
mundo desarrollado. No se acaba de comprender que "un pais pobre no puede
permitirse el lujo de criterios estatistas en los sectores sociales" porque entonces corre el
inminente riesgo de volver a las dificultades anteriores. [Pinera, Op. Cit., pag. 87.]

Estas son las diversas manifestaciones que tiene la llamada fatiga de la reforma, que
expresan tanto el cardcter coyuntural que para muchos tuvieron los cambios producidos
como la falta de una vision ideoldgica de mayor amplitud. Y esta fatiga no sélo pone
coto al posible constructivismo que algunos desearian todavia desarrollar, sino que
mantiene dreas de intervencionismo estatal intactas: regulaciones, monopolios,
instituciones publicas que ya no tienen mayor razén de ser, en suma, una presencia del
estado que sigue anclada en la légica de una época anterior.

Estos fendmenos dan pie, entre personas de orientacion liberal, a una actitud
pesimista sobre los logros alcanzados. Se los percibe como parciales y fragiles, se
destacan las limitaciones de los cambios ocurridos y se ponen de relieve la ambigledad
y la dudosa ética de los gobernantes de turno. Siendo todo esto cierto, y aceptando
que el proceso de cambios no ha afectado algunos de los problemas fundamentales de
nuestras sociedades, sostfenemos en cambio una valoraciéon mucho mas positiva de la
situacion que quisiéramos razonar ante el lector. [Aungue no tan nitidamente optimista
como la de Roberts, Paul Craig, y Karen LaFollette Araujo, The Capitalist Revolution in
Latin America, Oxford University Press, New York, 1997.]

16.3 Llibertad y Desarrollo

Recogiendo la experiencia histérica de los Ultimos dos siglos puede afirmarse que el
desarrollo de las naciones es un proceso complejo y de bastante larga duracion. Las
sociedades no llegan de pronto a un grado de capitalizacién suficiente como para
dejar atrds lo que, en términos histéricos, sea en ese momento el atraso, sino que
avanzan siempre paso a paso, acumulando tanto capital como conocimientos, en un
proceso que fiene que retroalimentarse positfivamente y de un modo sostenido durante
un largo tiempo para alcanzar resultados tangibles. Tampoco puede sostenerse, vistas las
cosas con detenimiento, que haya algun factor en particular que actie como variable
independiente para obtener el desarrollo. Reducen exageradamente la cuestion los que
piensan que éste se debe ala educacién, o al estado de derecho, o a la libertad



econdmica solamente: cada uno de estos factores, con ser indispensable, sélo opera
efectivamente en presencia de los otros, en un proceso de interaccidén constante que
va reforzdndolos entre si, pero ninguno es suficiente para alterar, en ausencia de los
demds, una configuracion que se presente como desfavorable.

Esto no significa que todos los factores tengan el mismo peso o que sus efectos no
puedan apreciarse, de algun modo, separadamente. Las ciencias sociales
contempordneas han llegado ya a descartar, con pruebas abundantes, que el
desarrollo de las sociedades dependa de la dotacidén de recursos naturales de cada
pais o de factores raciales o climdticos. La libertad ecoénomica, como lo afirmamos
oportunamente (v. supra, 15.2), estd en cambio estrechamente ligada al nivel de
desarrollo que alcanzan las sociedades y algo similar —aunque las relaciones de
causalidad parecen agui menos claras— ocurre con el nivel educativo de la poblacidn,
la estabilidad politica y la vigencia del estado de derecho.

Dado que en América Latina hemos avanzado un buen trecho en reducir el
intervencionismo y ahora tenemos mayor libertad econdmica que nunca antes en
nuestra historia y dado que, desde el punto de vista politico, se ha consolidado también
una institucionalidad democrdtica que habia estado muy lejos de predominar en la
region, pensamos que se dan condiciones iniciales muy favorables para lograr un
despegue efectivo hacia el desarrollo. Porque las libertades econdmicas, aunque
todavia limitadas, y la despolitizacion de la sociedad que se genera cuando el estado
reduce su papel interventor, amplifican y estimulan todas las otras libertades humanas.
Los pueblos, como ya hemos visto en el capitulo 14, no suelen conformarse con la
estabilidad econdmica y la posibilidad de crear riquezas: quieren utilizar esas riquezas
lioremente y decidir sin la tutela de nadie no sélo lo que habrdn de consumir, sino
también a quienes habrdn de escoger para que los gobiernen. Hoy existe, por eso, una
mayor sensibilidad ante el autoritarismo politico y la corrupcion, una menor
predisposicion para caer en el juego de las vanas promesas populistas y seguir a lideres
mesidnicos que ofrecen soluciones prodigiosas. El cambio es lento, a veces milimétrico,
pero la tendencia general, creemos, resulta clara.

Queda un largo camino por recorrer si se pretenden construir auténticos estados de
derecho y cancelar definitivamente la tradicion del caudilismo y el personalismo. Los
mercados deben abrirse aun mucho mds si se desean altas tasas de crecimiento y una
menos desigual distribucion de la riqueza. Falta mucho para que las relaciones entre el
ciudadano comun y el poder politico tengan la tfransparencia que se necesita para que
los funcionarios publicos de todos los niveles se hagan responsables ante los ciudadanos.
Quedan pendientes reformas importantes, como la de la educacidén, que sigue todavia
anclada en los modelos de gestion del siglo XIX. Pero este vasto programa puede
realizarse si existe la conviccion y la voluntad para hacerlo, pues ya hay fundamentos
suficientes para avanzar sostenidamente en procura de estas metas.



Si no se hubiesen realizado las reformas que hemos estudiado en este libro estariamos,
muy probablemente, en medio del estancamiento y el atraso. La expansion de una
economia de mercado ha permitido superar la crisis y retornar al crecimiento, sentando
las bases para ulteriores tfransformaciones, pues poco pueden progresar en la senda de
las libertades politicas y de la seguridad juridica las sociedades que confrontan urgentes
y destructivos problemas materiales y en las que el estado confrola y dirige toda la vida
econdmica. Se ha dejado atrds lo peor, sin duda, pero tal vez se necesiten los esfuerzos
de toda una generaciéon para superar definitivamente nuestra herencia de atraso,
autoritarismo y mercantilismo.

Hoy parece factible concluir con las reformas que se necesitan para que los ajustes
latinoamericanos completen el cambio estructural de nuestras sociedades. Pero ello sélo
sucederd si existen convicciones profundas acerca de la meta hacia la cual nos
dirigimos: gestamos convencidos de que debemos hacerlo? sapreciamos en toda su
magnitud las ventajas que ofrece la economia de mercado? 3hasta donde estamos
dispuestos a llegar en la bUsqueda de un ordenamiento social mds libre y apegado ala
ley?

16.4 ;Hasta donde Llegar?

Cuando se discute qué privatizar y qué dejar en manos del estado, cuando se
evaluan los logros alcanzados y se proponen metas nuevas, las personas que
respaldamos las reformas nos enfrentamos, aunque parezca increible, a los mismos
problemas que los socialistas se plantearon a comienzos del siglo XX. Entre ellos habia
revolucionarios y reformistas, partidarios de la accidn centralizadad y audaz de las
vanguardias y gente que confiaba mds en el movimiento espontdneo de "las masas”,
radicales que todo lo querian estatizar y moderados que sélo concebian un muy lento
camino de reformas. Hoy, como en un insdlito espejo, vemos también tecndcratas que
apenas quieren realizar algunos cambios v liberales convencidos que desean cancelar
toda intervencion del estado en la economia, empresarios que favorecen la
desregulacioén siempre y cuando no lesione sus intereses y personas que no entienden el
sentido de los cambios pero que los apoyan o los adversan segun estos los afecten en la
prdctica.

Serd la propia dindmica social y politica la que ira determinando, en una interaccion
constante entre teorias y realidades concretas, la forma en que se desarrollard esta
evolucion. No podemos saber hoy hasta donde se progresard en la reduccion de las
funciones del estado ni evaluar la solidez y permanencia de los cambios que estdn
aconteciendo. Presentar las cosas de ofra manera no seria mds que dar rienda suelta a
nuestros deseos o postular la existencia de un destino prefijado en el cual no creemos,
por profundas convicciones metodoldgicas que nos alejan de cualquier forma de
historicismo. [V. Popper, Karl R., La Sociedad Abierta y sus Enemigos, Ed. Orbis, Barcelona,
1984, pp. 23 y ss., y passim.] Pero la discusidon sobre el papel que debe asumir el estado



en la sociedad, creemos, ha cambiado lo suficiente en estos anos como para requerir
una nueva consideracion de lo que en su tiempo se aceptaron como verdades
irefutables. No podemos tratar aqui, al final de este libro, esta compleja cuestion que de
por si requeriria de un estudio independiente. Pero al menos queremos dejar esbozada
una forma de plantear el problema que, nos parece, incorpora al andlisis algunos
elementos nuevos que han surgido en nuestro globalizado ambiente contempordneo.

El fracaso del estado intervencionista promotor del desarrollo, por lo menos en
Ameérica Latina, ha generado no sélo problemas econdmicos sino también politicos y
juridicos que han puesto en tela de juicio su propia legitimidad. El endeudamiento
externo, la inflacién y la negativa experiencia de las empresas publicas han sido apenas
la parte mds visible de nuestras dificultades: junto a ellos existe el preocupante balance
de la accidén estatal en materia de salud y educacion, el fracaso de la politica social, los
crecientes problemas de la corrupcion, la delincuencia, la decadencia del sistema
judicial y el estado aterrador de nuestras cdrceles.

Algunos de los Ultimos problemas mencionados han obtenido respuestas espontdneas
de la poblacion que intenta, en la medida de sus posibilidades, procurarse los servicios
que el estado ya no le provee. Asi como la economia informal, y también el mercado
negro, el contrabando y la evasion impositiva, desbordan la accidn perturbadora de un
estado que interviene y distorsiona la actividad econdmica de los particulares, asi han
proliferado ahora soluciones prdcticas e inmediatas frente a la ausencia de una accion
estatal en otras dreas. Los pobladores de las ciudades latinoamericanas han privatizado
en parte los servicios de seguridad puUblica mediante la confratacion de empresas
particulares que prestan este mismo servicio, han cerrado urbanizaciones y puesto rejas y
alambradas a unas viviendas que mds parecen fortalezas o cdrceles que pacificos
lugares de residencia. Camaras empresariales y firmas privadas acuden cada vez mds al
arbitraje privado de sus conflictos, ante un sistema judicial absurdamente lento, costoso y
faciimente corruptible. Pobladores rurales y de zonas marginales urbanas proceden
ahora a hacer justicia por su propia mano, ante la impotencia de las fuerzas de
seguridad, mediante linchamientos populares despiadados y descontrolados.

La seguridad publica y la administracion de justicia, dos servicios que los liberales de
todas las corrientes hemos considerado siempre como dreas justamente reservadas al
estado, ya no son atendidas por las instituciones publicas de modo suficiente, al punto
de presentarse un vacio que promueve esas respuestas espontdneas. La misma
proteccion de las fronteras ha quedado reducida en sus verdaderos alcances por la
pérdida de importancia de los estados nacionales tanto frente a los organismos
internacionales como ante las fuerzas regionalistas que se agitan en su interior. Es verdad
que esta circunstancia se presenta con toda su fuerza sélo para aquellos estados que
viven en general en paz, como los latinoamericanos y europeos occidentales, y que la
situacion, para las mayores potencias, sigue mds proxima a los pardmetros tradicionales.
Pero, para lo que a Latinoamérica se refiere, es preciso reconocer que algo profundo ha
cambiado en cuanto al cumplimiento de las funciones esenciales del estado.



Las llamamos esenciales porque, en principio, un estado existe precisamente para
cumplir esas funciones, reclamando un "monopolio de la violencia legitima™ [Segun la
tradicional definicion de Max Weber, Economia y Sociedad, Ed. FCE, México, 1977, pag.
1056 y ss.] que garantiza la convivencia civilizada. Sin confrol de las fronteras, sin
administracion de justicia y sin seguridad interior no puede hablarse de que exista
propiamente un estado en un territorio determinado. No hemos llegado a este punto, es
cierto, pero quien conoce de cerca la inseguridad de nuestras ciudades, el modo en
que funciona la justicia o el débil control que los organismos de seguridad ejercen en
nuestras fronteras y dreas rurales, resultard claro que estos servicios esenciales del estado
se han erosionado de una manera muy pronunciada: la propia "privatizacion”
espontdnea de estas funciones es el mejor testimonio de lo que afirmamos.

s Qué significa todo esto? La respuesta tradicional, oida innumerables veces, es que los
gobiernos, convertidos en empresarios, gestores y proveedores de mil servicios ineficaces
o irrelevantes, han descuidado la prestacion de las funciones que mds importantes son
para la convivencia social. Pero esta respuesta, creemos, ya no alcanza para explicar 1os
hechos: la profunda reorientacion del gasto que han hecho los estados
latinoamericanos pocas mejoras ha fraido en materia de seguridad vy justicia en los
Ultimos anos y, mds bien, pareceria que la situacion hubiese avanzado en un sentido
contrario. Una respuesta mads elaborada nos llevaria a considerar, antes que nada, el
modo ineficaz que el estado presta estos y ofros servicios. Asi como la educacion, la
salud y la seguridad social centralizadas han ido derivando en ineficiencias crecientes
gue amenazan su misma existencia, del mismo modo pareceria que es algo en la propia
organizacion de la seguridad vy la justicia lo que estd fallando.

La discusion sobre el tema, por supuesto, no puede ser profundizada en estas pdginas.
Quede sin embargo la constatacion de que servicios ofrora considerados esencialmente
estatales pueden privatizarse de hecho, y a veces con bastante éxito. No hay limites fijos,
entonces, para un proceso de privatizacion que podrd llegar hasta donde lo deseemos
para recuperar el autogobierno de la sociedad. [V. al respecto el sugerente frabajo de
Benegas Lynch (h), Alberto, Hacia el Autogobierno, una critica al poder politico, Ed.
Emeceé, Buenos Aires, 1993.] Sélo la reflexion consciente y la constante observaciéon de la
prdactica podrdn decirnos hasta donde delbemos modificar los limites de la institucion
estatal. Mientras tanto, y durante mucho tiempo, tendremos delante nuestro el complejo
objetivo de llegar a la vigencia de auténticos estados de derecho donde se respete la
libertad de los ciudadanos en toda su extension.
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