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Prologo 0009

En Centro América, la década de los afios 80 se inicia con importantes acontecimientos politicos que
ocupan la atencién de la comunidad internacional, y termina con una revitalizacion del interés en torno
a los problemas econémicos y sociales del desarrollo. Sin embargo en esta ultima década, no s6lo en los
campos de la organizaciéon politica, la seguridad, los ejércitos, los guerrilleros y la paz se produjeron
cambios significativos en el Istmo Centroamericano. También se dieron importantes transformaciones en
las realidades y las concepciones economicas y sociales. Este libro pretende analizar esas
transformaciones.

La obra se origin6é en un ameno didlogo que comparti conjuntamente con Noel Ramirez y el Director
de la Editorial centroamericana Asociacion Libro Libre, Xavier Zavala, cuando revisabamos pruebas de
obras en proceso de edicién. Con el respaldo del Programa de INCAE de Investigacion en Centro
América, apoyado por AID-ROCAP, me di a la tarea de solicitar estas colaboraciones, destinadas a un
publico de cultura universitaria.

En la primera parte del libro se consideran los aspectos generales de la teoria de la liberalizaciéon
economica y de los resultados de los préstamos de ajuste estructural del Banco Mundial. En la segunda
parte se incluyen ensayos sobre Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama. A
cada autor se le indic6 un conjunto de términos referenciales haciendo énfasis en la evolucion de las
politicas y condiciones microeconémicas de cada uno de los paises. Finalmente, la obra concluye con un
ensayo del Lic. Jorge Corrales sobre el conjunto del proceso de ajuste estructural en Centroamérica.
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El trabajo se dirige a un publico profesional con capacidad de analisis. Lo anterior facilita su utilizacion
por parte de especialistas y estudiosos interesados en los temas abordados, pues el libro retine informacion
pormenorizada sobre la evoluciéon econdémica reciente y sus perspectivas de desarrollo, asi como importantes
interpretaciones conceptuales.

Tanto la calidad profesional e intelectual como la trayectoria publica de quienes colaboran en la obra,
permiten fundamentar una segura confianza en la claridad, profundidad y solvencia cientifica de los ensayos.
Todos, han sido escritos con la intencion de orientar el estudio y la comprension de los ciudadanos
centroamericanos, sobre temas de tanta actualidad y de decisiva importancia como los comprendidos bajo el
titulo de Ajuste estructural y progreso social: la experiencia centroamericana.

Los anos noventa, en Centro América, estaran marcados por la importancia de la eficiencia economica y la
solidaridad social. Dados los avances alcanzados en la creacién y consolidacién de la democracia y la paz en
la mayor parte de las sociedades del area, el libro se presenta con el propoésito de evaluar la evoluciéon
economica de la década pasada y sus perspectivas de desarrollo en los proximos anos. La productividad
economico en libertad se constituira, sin duda, en el acicate necesario para la consolidaciéon definitiva y el
enriquecimiento permanente de los sistemas democraticos en Centro América.

Miguel Angel Rodriguez Echeverria San José, Julio 1991
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Miguel Angel Rodriguez Echeverria

Ajuste estructural
y liberalizacion econdmica

Produccion y eficiencia

En los afios veinte un economista inglés, Lionel Robbins sefialé que la economia era el estudio de la
accion humana, cuya pretension fuese la satisfaccion de necesidades multiples y jerarquizables, con el
uso de medios limitados y versatiles. Con esta concepciéon podemos eliminar algunos prejuicios que a
menudo afloran respecto al ajuste estructural y a otros temas econémicos, originados en la creencia de
que la economia trata sobre la produccion. Eso es falso. La produccion interesa en el tanto sirva para
permitir el consumo y satisfaga las necesidades humanas frente a las cuales se evalia. De la misma
manera las exportaciones s6lo son importantes para el desarrollo de los pueblos porque les permiten im-
portar bienes y servicios y asi alcanzar mayor satisfaccion en sus necesidades.

Caso similar ocurre frente al concepto de eficiencia. Para la politica econémica la eficiencia es un
medio, no un fin. Por eficiencia entendemos

1 Robbins, Lionel. An Essay on The Nature and Significance of Economic Science. New York University. Press, 3a. Ed. 1984. New York.
Traduccion libre del autor como la de toda obra con titulo en inglés.
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la produccion de la mayor cantidad de bienes y servicios, con un conjunto dado de factores productivos. La
eficiencia es importante en el tanto mas bienes y servicios satisfagan una mayor cantidad de necesidades.

Una produccién eficiente se mide, en consecuencia, tanto por la capacidad de satisfacer necesidades,
como por la cantidad de factores productivos destinados a ella. Para poder evaluar el tamano de la produccion
se hace necesario establecer su relacion con las necesidades satisfechas.

El valor de la produccion depende directamente de la importancia relativa de las necesidades satisfechas y
de su magnitud. Asimismo, el costo de los factores productivos, conforme al concepto de costo de oportu-
nidad, depende indirectamente de esas mismas circunstancias, pues nos obliga a evaluarlos con base en el
valor de las producciones alternativas de bienes y servicios que dejamos de producir al elegir un uso
especifico determinado. Por ello, la tecnologia como condicionante de las posibilidades productivas, la
limitacion en la dotacién de factores, cada persona y la cultura que jerarquiza las necesidades, condicionan
los valores relativos de las cosas.

Mediante el intercambio, esos valores se transforman en precios relativos que cumplen el doble papel de
resultados de las acciones humanas, que sintetizan el conocimiento actual y permiten evaluar alternativas de
accion; y de sefiales para elaborar los planes econdémicos individuales y para guiar la accién con plena
utilizacién del conocimiento, hacia el descubrimiento de uno mayor.

El mercado es, asi, un mecanismo espontaneo que surge de la interaccion de los planes economicos
individuales mediante el intercambio y el establecimiento de ese sistema de precios, y que permite la
coordinacion de los planes econémicos individuales.

En el mercado de competencia, como realidad histérica y no como paradigma, las instituciones de la
propiedad privada, de la libre contratacién y de la libertad de asociacion, permiten que la accién racional de
unos cuantos y la imitacién de esa accién racional por los mas, conduzcan a alcanzar las siguientes ventajas
que ningln otro sistema productivo ha alcanzado: "primero: se produce todo lo que alguien sepa producir y
vender rentablemente a un precio al que los compradores lo preferiran a otras alternativas; segundo: todo lo
que se produce, se produce por personas que lo puedan hacer al menos tan barato como lo podrian producir
quienes no lo estan produciendo y, tercero: todo se vende a precios no
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mayores a los que lo podrian vender quienes lo podrian producir y no lo hacen.2

Estos tres logros se alcanzan en un mercado de competencia, porque como lo ha sefialado el propio Hayek, la
competencia es un proceso de descubrimiento. "La competencia no es simplemente el tnico método conocido para
utilizar el conocimiento y las habilidades de otros, sino que es también el método por el cual todos hemos sido
guiados a adquirir buena parte del conocimiento y las habilidades que tenemos. Esto no es entendido por aquellos
que mantienen que el argumento en favor de la competencia, descansa en el supuesto de la conducta racional de
quienes en ella intervienen. La conducta racional no es una premisa de la teorfa econdémica aunque a menudo se
presente asi. La afirmacién basica de la teorfa es mas bien que la competencia hace necesario que la gente actie
racionalmente, a fin de poder mantenerse en posiciéon de competir. No se basa en el supuesto de que la mayoria de
los participantes en el mercado son racionales, sino al contrario en el supuesto de que en general sera mediante la
competencia que unos pocos individuos, relativamente mas racionales; haran necesario al resto imitarlos para
triunfar. En una sociedad en la cual la conducta racional otorga ventajas a los individuos, los métodos racionales
seran desarrollados progresivamente y se difundiran por la imitacién".3

Orden y constitucion economica

"Tanto si se trata de la economia en el antigno Egipto, 0 en la Roma de Augusto, o en la Francia de la plena Edad Media, o en la
Alemania actnal, o en cualguier otro tiempo y Iugar, todo plan econdmico emprendido por campesino, seior fendal, trabajador o
cualguier otra persona, nace siempre en el marco de un orden econdmico y solo tiene sentido dentro del marco de su orden correspondiente.
E7 proceso econdmico, siemprey en todo lugar, se desarrolla dentro de un orden econdmico historicamente dado. Tales drdenes positivos
podrin ser malos, pero sin un orden, es completamente inposible que tenga lugar lo econdmico”.4

Los dos tipos opuestos del orden econémico son el de la direccion central y el de mercado. En el primero un
centro unico de decisiéon define las necesidades y su jerarquia y asigna los recursos a su obtencién. El propio plan
econémico coordina las acciones de diversas personas y el uso de los distintos recursos para alcanzar sus objetivos.
En el orden

2 Hayek, Friedrich. Law, Legislation and Liberty. The University of Chicago Press, Tomo 3, 1979, Chicago, pag. 74.
3 Ibidem pag. 75.
4 Euken, Walter. Cuestiones Fundamentales de la Economia Politica. 2da. edicion espanola, 1967, Madrid pag. 87 (cursiva en original).
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propio plan econémico coordina las acciones de diversas personas y el uso de los distintos recursos para
alcanzar sus objetivos. En el orden econémico del mercado existen multiples planes individuales
economicos y la coordinaciéon de esos planes surge de y, hace surgir, el sistema de precios mediante el
intercambio. Pero en este orden del mercado se pueden dar distintas configuraciones segin se den
distintos grados de participaciéon de monopolios y oligopolios de oferta y de demanda, y segiin organice
su expresion juridica el estado en lo tocante a la produccion, el consumo y la distribucién.

"En la economia moderna, resulta necesaria la acciéon del Estado para implantar el orden econémico de la libertad; esto es, la accion
positiva del Gobierno para defender y perfeccionar el sistema de la competencia, mediante el establecimiento de normas juridicas que
impidan la coaccion y el uso de la fuerza por particulares, empresas o entes publicos, que pudieran recurrir a ella con el propoésito de
impedir que otros obtengan buen éxito con sus actividades. Esta proteccion general del orden econdémico, entendiendo este como el
marco juridico e histérico en el cual se va realizando el proceso productivo, constituye la accién estatal de mayor importancia para
impedir las causas de marginalidad que, en mucho, se origina en cierre de vias, de opciones y posibilidades de realizacién, para los
grupos sociales".

El conjunto de normas que enmarcan la accion del Estado y de los particulares en el proceso
productivo y que consecuentemente pretende conformar un orden econémico es llamado constitucién
econémica por Walter Eucken, el fundador de la economia social de mercado con su escuela ordoliberal
de Friburgo. La constitucién econémica es una decision de conformar el marco general (orden) en el que
se desenvuelve la vida economica. Eucken nos sefnald: "...]la gran tarea de la era actual consiste en dar a
esta economia nueva e industrializada un orden duradero, capaz de funcionar y digno del hombre". s "La
economia debe iniciar mediante el traba o intelectual, la creacion de una constitucion econoémica para
toda la sociedad moderna". 6

Claro esta que no se trata de centralizar las decisiones respecto a los casos concretos, ni tampoco de
disenar la totalidad de la sociedad y sus instituciones con la arrogancia de, la ingenieria social propia de
los constructivistas. De lo que se trata es de, adaptandose a las condiciones concretas, establecer las
normas generales de accién que sean compatibles con los desarrollos espontaneos creados en cada
sociedad y que permitan que surja el sistema de competencia, en el cual florezcan las iniciativas libres y
los procesos de descubrimiento e imitacién que llevan al perfeccionamiento de las practicas sociales, por
la perduracion de las

5 Idem pag.288.
6 Ibidem pag.289.
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instituciones mas eficientes. "El problema total de la direccion de la economia industrializada tiene que
estar al principio: es decir, en el enorme e inabarcable proceso econémico diario sumamente interre-
lacionado y el entrelazamiento del orden econémico con los 6rdenes del Estado de derecho y de la
sociedad. Aqui comienza el Unico camino que le queda a la politica de ordenacién: ésta intenta
estructurar las formas de la economia o bien, influir las condiciones bajo las que surgen aquellas. Ahora
bien, dichas formas dejan en libertad los planes y actividades de los hogares y empresas. ¢Cémo es esto
posible? No, por cierto, experimentando con arreglo a algunas ocurrencias; la actividad de la politica de
ordenacion econdémica tiene lugar de acuerdo al conocimiento de las distintas estructuras, de las
relaciones del proceso econémico y de la interdependencia de los 6rdenes".

Con esta terminologia podemos definir los procesos de ajuste econémico de fines del siglo XX como el
establecimiento de una constituciéon econoémica para que surja el orden de la competencia.

Intervencion estatal y distorsiones

El afan de politicos y gobernantes de alcanzar objetivos especificos, el deseo de quienes han
alcanzado éxito o bienes, de conservarlos con independencia de su conducta y circunstancias futuras, la
arrogancia de quienes pretenden conocer todos los datos necesarios para disefnar el orden total de la
sociedad, la buena intencién de quienes desean corregir el mundo de acuerdo con su disefio personal
para resolver los problemas sociales, han sido algunas de las causas que fortalecen la intervencion de
los gobiernos en la economia, no para establecer las reglas del juego (orden econ6émico), ni para producir
los bienes publicos y en especial el estado de derecho, sino para resolver los casos concretos.

Esas intervenciones se dan mediante el poder regulador del Estado, que llega a fijar a su arbitrio los
precios de bienes y servicios o a establecer impuestos y otras instituciones que los alteran, o bien por
medio de la intervencion directa y a menudo exclusivista del Estado en la produccién. Llamamos
distorsiones a los cambios en los precios relativos que estas intervenciones estatales producen. Las
distorsiones se dan porque quienes detentan el poder, actian tomando en consideracion sus intereses
personales y no soélo los fines delas instituciones publicas para las que laboran, y, a menudo, el tener
poder discrecional para actuar les asegura fuerza y apoyo para mantener o para recuperar sus cargos.
Se dan las

7 Euken Walter. Fundamentos de Politica Economica. Ediciones Rialp, 1956, Madrid, pag.
342.
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distorsiones porque los grupos de interés desean que se use el poder estatal para concederles o
mantenerles privilegios. Respecto a estas causas de las distorsiones y las ventajas que ellas significan
para quienes las disfrutan, ha surgido todo un campo del conocimiento llamado la teoria del
escogimiento publico o la teoria econoémica de la politica, en la cual son fundamentales los trabajos de
James Buchanan y Gordon Tullocka También al respecto se ha desarrollado la teoria de la creaciéon de
rentas de Anne Krugery que senala los beneficios para los privilegiados que produce la creaciéon de
distorsiones y los costos para la sociedad que significan esas rentas privadas.

Para alcanzar los beneficios privados realmente perseguidos, se disfrazan los objetivos de las
politicas intervencionistas que se dan a conocer al publico, mostrando algunas bondades sociales de
corto plazo como las metas deseadas. Asi, por ejemplo, las restricciones al comercio exterior, que
defienden los intereses de productores locales, se presentan como proteccién al empleo y defensa de la
nacion. Estos objetivos aparentes pueden producir grandes consensos populares a su favor. Asi, antes
de Adam Smith todos eran proteccionistas. Sin embargo, al igual que hoy en dia, los mercantilistas del
siglo XVII buscaban proteger la industria local para que los productores nacionales no tuviesen que
defenderse, con eficiencia y mas bajos precios, de las incursiones de productos de otros origenes,
obviamente a costa de los consumidores.

Las politicas de proteccion en el mercado financiero se dan por razones similares. ¢Cual es la razon
por la cual se aboga por un control de las tasas de interés? El interés es un costo importante para los
proyectos nuevos, es un costo de la inversion y se plantea su reduccién como un medio para promover la
inversion como palanca de desarrollo. Se propone disminuir las tasas de interés para que haya una
mayor cantidad de inversiones y asi alentar el proceso de desarrollo. Pero al disminuir el precio del
consumo presente, el ahorro puede disminuir, con lo cual no se obtendran los recursos necesarios para
esa mayor inversion. Por otra parte, al impedirse al mercado determinar una tasa de interés que iguale
los flujos de ahorro e inversiéon, se deben establecer privilegios para seleccionar los proyectos que se
financian y se incrementan los costos no financieros del crédito. Cuando en el mercado financiero se
limitan las posibilidades de entrada, también encontramos una situaciéon en la cual se esta tratando de
proteger a un determinado grupo frente a las alternativas del mercado. Con ello se protege a los que ya

8 Buchanan, James M. y Tullock, Gordon. The Calculus of Consent. The University of Michigan Press, 1962. Ann Arbor.
9 Kruger, Anne O. The Political Economy of the Rent—Seeking Society American Economic Review Vol. 64, /%11.3.Junio 1974.
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estan en el negocio, creando ganancias de monopolio y esto se hace, se dice, para beneficio de los
depositantes, para que tengan mas seguridad en las instituciones financieras en las cuales colocan su
dinero. Este es uno de los pocos casos que alcanza el objetivo que publicamente se indica perseguir, ya
que al darles mas proteccion a los intereses diarios financieros se les permite generar mayores rentas, lo
que les hace ser mejores sujetos de crédito para los depositantes.

También es posible distorsionar algunos sectores de la economia frente a otros. Cuando se controla
el precio de la leche, el objetivo publico es que los nifios de la ciudad beban mas leche, pero usualmente
se logra lo contrario, o sea, que los nifios tomen menos. El poner control de precios a los alquileres, ha
resultado (y hay datos de mas de dos siglos en ciudades europeas y americanas) en una disminuciéon de
vivienda para los sectores mas pobres. No obstante eso, en diversos paises se sigue usando este tipo de
restricciones para tratar de favorecer la vivienda para los grupos mas pobres o el consumo de la leche de
los nifos de las ciudades.

El resultado de este tipo de imposiciones ha sido tan claramente estudiado que la economia es, en
cierto modo, un analisis ininterrumpido de los costos que tienen las distorsiones.

Tipos de distorsiones

Podemos clasificar las distorsiones en cinco campos, con la arbitrariedad de toda clasificacién, pero con
la ventaja, en este caso, de tener una generalizada aceptacion.

En primer lugar, se encuentran las relacionadas con el comercio exterior que de una y mil maneras
logran diferenciar los precios relativos entre bienes que se dan en el mercado interno de los que rijen en
el mercado internacional. De esta forma los calculos econdémicos para maximizar los beneficios del
consumo, de la producciéon o del intercambio, se dan en el interior de la sociedad con base en precios
relativos que no reflejan las condiciones en las cuales se podrian dar las relaciones con el resto del
mundo, e impiden, por ello, aprovechar las oportunidades que existen.

Las restricciones al comercio exterior, que introducen distorsiones en los precios relativos internos,
operan mediante: a) impuestos o aranceles a la importacion también llamados tarifas; b) impuestos a la
exportacion; c) cuotas y/o prohibiciones a la importaciéon; d) cuotas y/o prohibiciones a la exportacion;
e) subsidios a las exportaciones, tipos de cambio multiples para diferentes bienes y servicios; y g)
controles cambiarios que afectan la cuenta corriente de la balanza de pagos.
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Estas restricciones al comercio exterior en los paises subdesarrollados y, en especial en América
Latina, han originado la politica de sustitucion de importaciones.

En América Central el modelo econémico que asi se origin6é con base en el pensamiento "cepalino” de
aquel entonces (décadas de 1950 y 1960) se ha basado en dos instrumentos: en las leyes de proteccion
industrial y en el Mercado Comuin Centroamericano. Pero hay que tener muy presente que, como fondo y
como esencia, el fundamento ha sido la protecciéon industrial; ya que el Mercado Comun no fue ideado
como un auténtico mercado comun amplio, sino exclusivamente para esa industria protegida. Es mas: a
la propia industria se le fijaron limites, y hasta se previo la consolidaciéon de cierto tipo de monopolios
que el Tratado llamé 'Industrias de Integracion'. En todo caso, los citados (las leyes de proteccion y el
Mercado Comun Centroamericano), fueron los dos instrumentos juridicos principales, mediante los
cuales se cre6 una politica econémica con la que se pretendi6 —y todavia, hoy, algunos lo siguen
pretendiendo— propulsar el desarrollo.

Hacer mas atractivas las inversiones en las industrias sustitutivas de importacion de manufacturas,
es la caracteristica esencial de este modelo "cepalino”". Esto opera sobre la base de establecer
politicamente precios internos distintos para bienes similares —segin sean producidos en el pais o
segin sean importados —, lo cual se logra mediante tarifas de importacion (arancel) y mediante
subsidios. Por ello, es parte de ese esquema el afectar los precios relativos; de ahi que, en general, los
precios no reflejan los costos sociales de oportunidad, y se obliga al mercado a asignar los recursos
productivos en forma ineficiente, no por culpa de los empresarios, sino de los indicadores que el sistema
impone. Los precios son siempre los indicadores; pero cuando son impuestos arbitrariamente, se anula
su condicion de indicadores eficientes y, como consecuencia, la producciéon —y en general la economia—
se hace ineficiente. Un elevado impuesto de importaciéon, encarece el valor local de un articulo producido
en el exterior y permite su produccion local a un costo mas elevado que el del mercado mundial. Por ello,
conduce a que se de su venta en el mercado local (centroamericano), a pesar del mayor costo. Los
elevados aranceles generan posibilidades de ganancia en la produccién de los articulos protegidos y
obligan a los consumidores a utilizarlos a pesar de su mayor costo. De esta manera, se cambia el tipo de
produccion que la economia genera. Esto es grave porque, como ya sefialamos, los recursos se deben
utilizar de manera eficiente, debido a que siempre son escasos. Si en lugar de producir localmente esos
bienes protegidos se importasen, se liberarian recursos para producir mas de otros bienes y se
produciria una canasta mayor de bienes y servicios.
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En segundo lugar las distorsiones se dan en el sector financiero. En las sociedades que han logrado
desarrollar su sistema financiero, la principal funcién que éste cumple, es permitir que la comunidad
haga una valoracion entre consumo presente y consumo futuro, una valoraciéon entre las expectativas de
rendimiento de algin activo a corto plazo y el rendimiento de ese activo a un plazo mayor. Al hacer estas
comparaciones surgen esos precios relativos entre el presente y el futuro que son las tasas de interés,
las cuales no son mas que la conjuncién de las preferencias, del conocimiento, de las expectativas, de
los juicios de probabilidad sobre la ocurrencia de eventos, que tienen todos los que actian en el ambito
econdémico.

El sistema financiero permite, en condiciones ideales (sin imperfeccién alguna y sin ningiin costo de
transaccion), que el valor de lo que la gente deje de consumir hoy, el ahorro, pensando €n consumir mas
en el futuro gracias a ganar una determinada tasa de interés y a otros beneficios que genere la
posposicion del consumo, sea al menos equivalente al valor que otras personas estén dispuestas a pagar
por utilizar esos recursos y producir futuros bienes, asumiendo el riesgo que ello implica. Es decir,
conforme se vayan fijando distintas tasas de interés en el mercado, surgiran cantidades de ahorro
equivalente a lo que la comunidad esté dispuesta a posponer de consumo, y surgiran, a la vez, una serie
de proyectos de personas que estan dispuestas a asumir el costo y el riesgo de tomar aquellos recursos,
dandole prioridad a aquellos proyectos de mayor rentabilidad, hasta llegar a los proyectos de inversion
cuya rentabilidad, segun el criterio de quien va a tomar los recursos y quien va a facilitarlos, sea igual a
la tasa de interés fijada por el mercado. Es decir, se establece un sistema para seleccionar los proyectos
con base en los precios (tasas de interés) que ha fijado el mercado, estableciendo un equilibrio entre las
cantidades ofrecidas y demandadas en cada rango de precio.

Ademas de este papel basico y fundamental, el intermediario financiero, realiza otra serie de
funciones que le permiten desarrollarse. Por ejemplo, si yo tengo cien colones y se los presto a Juan para
que desarrolle su proyecto de inversion, yo asumo por completo el riesgo de este proyecto. Pero si por el
contrario, le presto cincuenta colones a Juan y cincuenta a Pedro y las empresas de ambos son
independientes, mi riesgo se reduce. Es decir, la diversificacion de la cartera me permite disminuir el
riesgo en la operacién, siendo esta una de las funciones mas importantes que realiza un intermediario
financiero. Al disminuirse el riesgo, se disminuye el costo y esto permite mejorar las tasas de interés
tanto para el ahorrante como para el inversionista.
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Al existir un intermediario entre quien invierte y quien ahorra, las condiciones del plazo no tienen
necesariamente que emparejarse entre ambos, porque el ente financiero gracias a la frecuencia de su
flujo de recursos puede recibir depésitos a un plazo, diferente al de los créditos que otorga.

Adicionalmente, el intermediario realiza su funcion especializadamente, y esto le permite bajar los
costos por disminuir la cantidad de esfuerzos, tiempo y factores requeridos para su operacion.

En resumen, la existencia de un sistema financiero, en una economia de mercado, permite aumentar
el ahorro y la inversion y lograr la eficiencia en la distribucién de los recursos en el tiempo, permite
hacer una buena seleccion de los proyectos a financiar, establece una mayor diversidad de instrumentos
financieros y disminuye su costo, lo cual a la vez amplia el horizonte de la inversion.

En el sector financiero se da otro campo propicio para las distorsiones que en este caso usualmente
se denominan represion financiera. ¢Por qué dejar que sea el mercado el que seleccione de acuerdo a
riesgo y rentabilidad los proyectos de inversion que se deben financiar? ¢Porqué dejar que suba la tasa
de interés en "perjuicio" del pequenio inversionista? ¢por qué permitir que compitan otros intermediarios
financieros con los del Gobierno o de sus amigos? Las distorsiones en el sector financiero se establecen
mediante fijaciones o limites a las tasas de interés, mediante topes o asignaciones cuantitativas de
crédito, mediante discriminaciones en el acceso a recursos, mediante limitaciones de entrada al campo
de la intermediacion financiera.

Una tercera area de distorsiones es la relacionada con los pagos internacionales o sea con la cuenta
de capital de la balanza de pagos. Se trata aqui de impedir la libre operacién de diferenciales de los
intereses entre paises y de los flujos de ahorro y de inversién entre naciones. Se trata de un fenomeno
muy similar al de la distorsion de la intermediacion financiera, sélo que ahora las tasas de interés que se
distorsionan no son las que permitieran equilibrar flujos de recursos en el tiempo, sino los que
establecerian su equilibrio entre regiones. Mientras el primero se da entre flujos en el tiempo, este
segundo ocurre entre flujos en el espacio. Las intervenciones que en este campo operan son impuestos
diferenciados a ganancias en el exterior, cuotas o prohibiciones para movimientos de capital, tipos de
cambio distintos para movimientos de capital, y otros controles cambiarios a la cuenta de capitales de la
balanza de pagos.

Una cuarta categoria de distorsiones es la que afecta los precios relativos entre diversos sectores de
la produccion interna. En estos casos
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encontramos, por ejemplo, que para favorecer el consumo de un producto en el pais, como la leche, se le
impone un precio mas bajo que el que prevaleceria en condiciones de mercado. Para que haya mas
abundancia de leche para el consumo, se introducen distorsiones en los términos de intercambio,
podriamos decir, entre el sector productor de leche y los otros sectores de la economia, para tratar de
favorecer un consumo masivo. Al contrario, se puede dar una politica para favorecer a los productores
de un sector determinado, fijando para su produccion un precio por encima del mercado y
distorsionando asi los precios relativos de ese articulo y los de todos los demas bienes.

Usualmente, estas distorsiones se establecen mediante fijaciones de precios minimos o maximos,
determinacion de cuotas de produccion o de consumo, establecimiento de monopolios legales en favor de
algunos privilegiados y las correspondientes prohibiciones de entrada y de produccién.

Finalmente, la quinta categoria de distorsiones se relaciona con las acciones directas del sector
publico. Aqui, las distorsiones pueden surgir de la actividad reguladora o de la actividad directamente
productiva del Estado. Asi, por ejemplo, los efectos sobre los precios relativos de bienes y factores de la
produccion de politicas de impuestos o de gasto del sector publico, pueden resultar claramente
distorsionantes. Asi, también, precios por encima de los de mercado para bienes producidos en forma
exclusiva por el Estado afectan los calculos de ganancias y pérdidas y los precios relativos, impidiendo
evaluar los beneficios y costos sociales.

Efectos de las distorsiones

En primer lugar, las distorsiones disminuyen las posibilidades de intercambio. Usualmente, crean
areas cerradas al intercambio, que eh-minan posibilidades de encontrar nuevas maneras de hacer las
cosas. Al eliminar esas posibilidades, se eliminan intercambios que podrian haber enriquecido a toda la
colectividad, ya que todo intercambio voluntario, por definicién enriquece a las dos partes. Por ello, en
economia se dice que las distorsiones tienen un costo en términos de bienestar. Conducen a las
sociedades a un nivel de bienestar inferior al que se podria llegar si no existieran, porque el valor total de
bienes y servicios que se podria producir seria mayor sin las distorsiones que con ellas.

Las distorsiones dan al mercado seriales falsas de los precios relativos: los precios relativos internos
con respecto al exterior, los precios relativos del consumo presente con respecto al futuro, los precios
relativos de bienes de un sector de la produccion frente a bienes de otros
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sectores de la produccién, los precios relativos del ahorro en diversos paises. En ello radica su costo. La
distorsién hace que los factores de la produccion (el trabajo, el capital, la tierra, la tecnologia, el
empresario) no se destinan a los distintos proyectos de acuerdo con las bondades relativas de esos
proyectos y que no se efectie la asignaciéon de los recursos dando prioridad a los proyectos mas
rentables. Con la distorsién, los factores se orientan hacia los proyectos en razon de la rentabilidad
artificial que determinan los precios distorsionados y, por ello, el valor total de la produccién es menor si
se evaluia de conformidad con los precios no distorsionados (precios de sombra).

Otro efecto importante que producen estas distorsiones, es alcanzar, muy a menudo, lo contrario del
objetivo publicitado. Un distinguido economista que ha brindado importantes aportes en topicos de
comercio exterior, desarrollo y finanzas, Robert Mundell, afirma que ha descubierto, después de muchos
anos de trabajo tedérico y empirico, que las cosas usualmente son lo contrario de lo que aparentan. Este
es el caso: buscando un aumento de la produccion, usualmente se obtiene una disminucion de la
inversion; buscando un aumento de leche disponible para los nifios de la zona urbana, se obtiene una
disminucion; buscando una protecciéon para la industria local, usualmente se obtiene una disminucion
en las alternativas y las posibilidades de crecimiento de la industria local.

En cuanto a problemas de redistribucion de ingreso, pareciera bastante claramente definido, que las
economias distorsionadas destinan un porcentaje mayor de su producto interno a los sectores de
beneficio y de rentas. Por ello, con la liberalizacion, hay un efecto redistributivo a favor de los
trabajadores.

Por otra parte, si un incremento de las exportaciones expande las actividades que requiere mas mano
de obra menos especializada, el porcentaje de salarios que va a los obreros menos especializados es
mayor en las economias abiertas, lo cual de nuevo produciria un efecto redistributivo favorable si se
eliminan distorsiones al comercio exterior. También en el campo de la redistribucion y a pesar de que
aparenta ser todo lo contrario, el hecho de controlar la tasa de interés lleva a darle crédito barato a los
grandes productores. Se argumenta que el crédito barato es para que una cantidad de pequenos
empresarios generen nuevos proyectos con tasas bajas de costo y con un gran aumento en la producciéon
y en la inversion. Lo cierto es que todos los estudios que se han realizado,



0025

demuestran que el control de las tasas de interés y el control del mercado financiero ocasionan una
concentracion de los créditos dirigidos principalmente a los individuos de mayores ingresos. O sea, que
también se ha dado exactamente el fenémeno contrario a la llamada democratizacion del crédito, cuando
se controla el sector financiero.10

Justificacion teorica de las distorsiones

Numerosos intentos se han empefiado en justificar las restricciones al comercio exterior. Sin
embargo, poco efecto pueden tener esas justificaciones para un area tan pequenia como Centroameérica.

Una de las razones técnicas es la tarifa 6ptima. Consiste en sefnalar que si un pais puede afectar los
precios del mercado mundial con su oferta de productos, o sea, si tiene poder monopélico y disminuye
su oferta, puede obtener mayores precios y un mayor ingreso total. Ahora bien, establecer aranceles es
ponerle impuestos a las importaciones y es lo mismo que ponerle impuesto a las exportaciones porque
se afecta el precio relativo de bienes transables (importables y exportables) y bienes no transables, como
desde 1936 comprobé Abba Lerner. Si se le imponen tributos a las importaciones se desviaran recursos
hacia su produccién interna y se restringe la oferta exportable y si eso hace aumentar los precios en el
mercado mundial en mayor proporcion a la disminucion de las ventas, se obtiene una mayor cantidad
de ingresos por las exportaciones. Por ello, cuando se tiene capacidad para afectar los términos de
intercambio se debe tratar de restringir la oferta exportable hasta alcanzar el punto de mayor beneficio,
el punto en el cual el beneficio adicional de un aumento en los términos de intercambio es igual al costo
adicional de incrementar las distorsiones internas en la eficiencia de la produccién y el consumo que
producen esas restricciones. Obviamente, este no es el caso para los paises centroamericanos, ya que
somos demasiado pequenios para tener ese poder monopodlico en el exterior y afectar los precios de
importaciones o de exportaciones. Por ello, en nuestro caso, el argumento de la tarifa 6ptima no se
aplica.

El segundo argumento, que usualmente se da para justificar restricciones al comercio exterior, es la
existencia de externalidades, o sea, de costos o beneficios de los que la empresa no se puede apropiar.
Asi, por ejemplo, si la empresa tiene un costo de desarrollo tecnolégico, cuyo

10 Ver Gonzalez Vega, Claudio. Crédito Agropecuario artificialmente barato: Redistribucion al Revés, Vogel, Robert C., Impacto del Crédito
Agropecuario Subsidiado sobre la distribucién del ingreso en Costa Rica en Adams, Dale; Gonzalez Vega, Claudio y von Pischke, J.D.
editores. Crédito Agricola y Desarrollo Rural: La nueva Visién. Ohio State University, Segunda Edicién, 1990, San José.
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producto puede ser copiado por todos los demas como un bien libre, la empresa no realizara ese
desarrollo tecnolégico, si no puede apropiarse de ganancias suficientes para pagarlo. Eso crea una
situacion en la cual una restriccion al comercio que le permita a esa empresa tener un monopolio en el
mercado, no tener la competencia externa y hacerse duena de esa externalidad podria permitirle resolver
esa dificultad y salir adelante. De nuevo, en un mercado pequeno, dificilmente se daria un caso en el
cual su monopolio pudiese internalizar externalidades suficientes para la inversion. Por ello, este
argumento de externalidad tampoco se aplica al caso de Centroamérica.

El tercer argumento que se da desde un punto de vista tedrico para justificar las restricciones, es que
pueden existir empresas con costos decrecientes o sea, que entre mas unidades producen, sus costos de
produccion unitarios son cada vez menores y, si producen en condiciones de competencia monopolistica
y pueden por ello influir en la determinacién del precio en el mercado, la empresa que primero se
expanda sera la que saldra adelante por vender mas barato. Con un mayor volumen de producciéon y con
costos decrecientes, la que inicialmente va adelante impide la competencia de otras. En estas
condiciones proteger a una empresa para que se desarrolle internamente y tenga mayor volumen para
aprovechar los costos decrecientes y poder después participar en los mercados mundiales, es una
manera de asegurar que esa empresa pueda surgir. Pero, de nuevo, el tamano del mercado nos limita, ya
que, por mas que tengamos costos decrecientes no se puede pensar en desarrollar esas empresas para
competir en el mundo con base en niveles de produccion tan pequeios como el mercado
centroamericano.

Estos son los argumentos técnicamente aceptables para justificar restricciones al comercio. Pero atin
técnicamente estos argumentos son débiles, por dos razones: 1) Porque ha sido comprobado que si hay
distorsiones, es mejor una medida que afecta, directamente la distorsion y no una medida que la afecta
indirectamente. Por ejemplo, si se da el caso de una externalidad en una empresa que tiene que vencer
un costo inicial de desarrollo tecnolégico y que después va a ser copiado, en lugar de afectar el comercio
exterior a través de aranceles con lo cual se afectan las relaciones internas de precios relativos y las
relaciones internas de consumo y se crean ineficiencias, es mejor darle un subsidio directo a la empresa
para que esa empresa, con ese subsidio, resuelva el problema. En este sentido las distorsiones materiales
justificarian la creacion de otras distorsiones que directamente los eliminasen. 2) Sin embargo, esta muy
bien hablar de externalidad, esta muy bien hablar de los costos crecientes, estd muy bien hablar de la
tarifa optima, pero ¢quién lo mide?, ;cémo se mide?, ¢chay quién lo pueda medir?. No, no hay nadie que
lo pue-
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da medir. Por ello, porque no son medibles, estos conceptos no tienen aplicacion practica ni para las
distorsiones al comercio exterior ni para otro tipo de distorsiones que directamente las eliminasen. No
los podemos medir pues tendriamos que cuantificar no sélo el efecto directo, sino los efectos indirectos,
o sea todo lo que pasaria en el resto de la economia. Tendriamos que hacer medidas de equilibrio general
considerando los costos de oportunidad de tomar esa accién y sus efectos sobre otros sectores.

Ademas, si se logra establecer un calculo, lo cual no es posible, ya cuando lo tuviésemos seria
totalmente obsoleto por el tiempo que toma desarrollarlo. Entretanto, las condiciones habrian cambiado
y el calculo ya no seria valido.

Pero el mas importante problema que surge de aplicar estas distorsiones es su costo politico. Si cada
grupo de interés puede actuar para proteger sus intereses directos, la sociedad tendra que soportar un
enorme costo de recursos destinado a este fin por grupos pequenos que puedan tener una gran ganancia
con un costo bajo para cada persona fuera del grupo.

Por todo lo anterior y ya no solo para paises tan pequefios como los de América Central, sino también
para paises tan grandes como Brasil, hoy dia se busca el desarrollo no por la proteccion del mercado
interno sino por la penetracion de los mercados mundiales.

Ajuste estructural y liberalizacion econdémica

La liberalizacion econémica es el objetivo inmediato de un ajuste estructural que trata de eliminar
distorsiones en los precios relativos que se dan en el mercado y que llevan a la economia fuera de su
pauta de crecimiento eficiente. ¢Por qué se quiere realizar un ajuste estructural de la economia? En
primer lugar, se busca un sistema mas competitivo, en el cual el costo privado (la manera como, en la
contabilidad de las empresas y las personas, una determinada forma de produccién y una determinada
compra de servicios se reflejan en un costo), sea igual al costo social, que es el costo de oportunidad. En
otras palabras, que sea igual al costo de producir para una empresa el costo de lo que deba dejar de
producir la economia por utilizar aquellos recursos en la producciéon de esa empresa y no en la
produccion de otros bienes. Mediante la liberalizacién, buscamos cambios que lleven a una mayor
concordancia entre la mediciéon privada de los costos, de los precios de venta y de la rentabilidad de sus
actividades y sus valores sociales. Sélo asi, la actividad individual en el mercado, orientada por el deseo
de ganancia,
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ha de lograr la eficiencia que permite un mayor bienestar general. Dado que las intervenciones son
originadas en la accién gubernamental, cuando hablamos de liberalizacién nos referimos a cambios de
regulaciones o de producciones directas estatales, que afectan el comportamiento de las empresas, de
los individuos y de las asociaciones voluntarias privadas.

Al analizar las necesidades de ajuste estructural, es importante considerar estas comparaciones de
los costos de producciéon privados con los costos de produccion sociales, asi como de las rentabilidades
privadas con las rentabilidades publicas. Pero eso no es so6lo importante en relaciéon con algin bien o
proyecto especifico, sino que, muy a menudo, la liberacion interesa porque tiene que ver con algo mas
general, como son los costos de los factores de producciéon. Cuando los costos relativos de estos factores
se ven afectados por el intervencionismo estatal en la economia, eso conduce a la utilizaciéon de
tecnologias que no son las mas eficientes o las mas apropiadas para una determinada sociedad, en un
momento especifico. Entonces nos enfrentamos, no soélo a las distorsiones en la relacion de los costos de
produccion de una empresa especifica, sino también a las distorsiones entre los precios relativos del
trabajo, del capital y de la tierra.

El ajuste econdémico pretende eliminar todas esas distorsiones para que la economia pueda crecer
con una tasa elevada y sostenida, y asi satisfaga mejor las necesidades de las personas, como de
inmediato se argumenta.

El crecimiento solo puede lograrse mediante dos mecanismos: aumentando el nimero de recursos o
factores productivos existentes en la economia, lo cual se debe hacer todos los dias pero toma tiempo; y
mejorando la eficiencia de dichos factores, su productividad, para lograr un mayor volumen total de
produccion con la misma cantidad de recursos.

El ajuste estructural se ocupa de una manera muy particular del segundo de esos mecanismos.
Existen otras formas de aumentar la eficiencia de la inversiéon como la educacion, el cambio tecnolégico
y el avance empresarial. El ajuste econdémico lo hace eliminando distorsiones. Ya que toma tiempo
aumentar los recursos productivos del pais, conviene mejorar su eficiencia para redoblar la riqueza
mediante incrementos en la productividad. Pero la eficiencia, a su vez, requiere de un alto grado de
competencia y de la existencia de mercados amplios, pues son los particulares, por el mismo dinamismo
de los mercados, quienes pueden identificar las oportunidades de inversion, la mejor combinacion de
recursos y los mejores métodos, siempre cambiantes, de producir mas y mas barato.
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Las distorsiones, por afectar los precios relativos, encarecen artificialmente los costos de produccioén,
por lo cual los recursos productivos se asignan a actividades en las que no somos eficientes y nuestra
produccion encuentra dificultades para competir en el exterior, o con productos extranjeros, que
resultan comparativamente mas baratos. Un verdadero programa de ajuste estructural, en
consecuencia, se esfuerza por eliminar o reducir sustancialmente estas distorsiones, con el objeto de
restablecer la competitividad que conduce a la eficiencia y a los aumentos en la produccion.

El ajuste estructural hace mas rentables las exportaciones y mas atractivo el ahorro para poder
generar voliumenes mayores, con lo cual se logra que disminuya el costo de intermediacion financiera y
que bajen las tasas de interés reales internas. Asi, hay mayor estimulo a la inversion y el crecimiento se
acelera, dentro de un esquema productivo mas eficiente.

La liberalizacion no es un proceso para saltar automaticamente de una situacién productiva a otra.
Lo que ella en verdad permite, es la busqueda de una sociedad mas dinamica; ya que, al introducir
elementos competitivos y elementos de mayor correspondencia entre los costos sociales y los costos
privados, el efecto es una mayor cantidad de posibilidades para innovar, cambiar y desarrollar nuevas
faenas. Se mejoraran las condiciones para adaptar las experiencias del exterior; con lo cual, la pauta de
crecimiento no so6lo sube a un nivel mas alto, sino que logra una pendiente mas pronunciada; o sea, que
provoca un salto inicial durante el proceso de cambio y lo que es aiin mas importante, se experimenta
después una tasa de crecimiento sostenida mas alta.

Ello se da porque la eliminacién de las distorsiones permite, en un primer momento, mejor
informaciéon para asignar mas eficientemente los recursos productivos pero, ademas, y es lo mas
importante, hace posible que se den un mayor ntimero de centros de experimentaciéon, de tanteo y error,
que permiten no s6lo una mayor generacion de conocimientos sino también un descarte mas rapido de
las alternativas menos eficientes. Las ventajas de la competencia son sobre todo dinamicas. Ella incluso
permite evitar el desperdicio de recursos destinados a la creacién de rentas privadas y los costos sociales
de la proteccion.

Por estas caracteristicas se habla del ajuste estructural como de una politica en la orbita de la
microeconomia o de la economia de la oferta, que afecta el sector real de la economia y, por ello, se
diferencia de las recetas de la politica macroeconémica o de la demanda y de la politica monetaria. Sin
duda, este es un enfoque que ya ha mostrado sus virtudes.
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Durante los arios de la Gran Depresion, John Maynard Keynes planteé una forma de analisis de los
fenémenos econémicos que, en el campo de la politica, otorgaba enormes posibilidades a los gobiernos
para actuar directamente en la economia e influir en los resultados de la producciéon y en la estabilidad
financiera.

El analisis de Lord Keynes, partia de agrupar las variables econémicas en grandes agregados:
producciéon, consumo, inversion, empleo, salarios y precios se convertian en categorias dentro de las
cuales se agregaban los muy diversos articulos, servicios y precios que, en cientos de miles, inclusive en
cientos de millones, componen la actividad de las economias contemporaneas. Este esquema impedia asi
analizar los resultados del comportamiento de cada unidad de produccién y de cada consumidor, frente
a los cambios en gustos y tecnologias, o frente a los cambios en las politicas de los entes publicos.
Bastaba con encontrar empiricamente relaciones permanentes entre los agregados macroeconémicos y
los instrumentos de la politica econémica, para poder determinar, con el uso de esos instrumentos, las
metas alcanzables para esos agregados.

En las economias desarrolladas, el keynesianismo se transformé en la politica de "pleno empleo", y,
para lograrla, sus partidarios propusieron una politica de gasto publico creciente y posteriormente
introdujeron disminuciones de impuestos y aumentos de la oferta monetaria. Vieron en ella la
posibilidad de erradicar los ciclos econdémicos, las depresiones y la inflacion. En las sociedades
subdesarrolladas, el analisis de agregados econémicos ofrecia, mediante el simple uso del volumen de la
inversion total, la posibilidad de alcanzar tasas elevadas de crecimiento. Para ello, lo Ginico que
consideraban necesario era garantizar altos niveles de ahorro que, si se obtenia del exterior, no sélo
permitiria financiar una inversién mayor, sino financiar también las mayores importaciones de bienes de
capital y bienes intermedios necesarios para aumentar la inversion y obtener mas altos niveles de
produccion.

Esta claro que, frente a la simplicidad de esta vision agregada, se perdian en su trasfondo las
decisiones de empresarios, trabajadores, consumidores, ahorrantes y gobernantes. Los efectos de los
cambios en los precios relativos de bienes especificos, se dejaban de lado. La reaccion de los agentes
econdémicos a cambios en las politicas, no se consideraba. El gran aumento del gasto publico, para
obtener el pleno empleo o el crecimiento econémico, no se tomaba en cuenta en cuanto a sus efectos
sobre la eficiencia de la produccion.
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desde sus primeras presentaciones, grupos académicos habian sefialado que las relaciones entre los
agregados totales de la economia eran poco estables, pues incluso la definicién de los agregados estaba
sujeta a cambios por actuaciones de los agentes econémicos individuales; lo que, en el campo de la
teoria, se conoce como efectos riqueza y distribucion. También se hizo evidente que el keynesianismo
implica un sesgo en favor de la inflacién y que sus efectos, sobre las variables reales de la produccién,
s6lo son temporales. Ademas, significaba una perversiéon en el uso de los factores productivos; uso que
s6lo puede mantenerse con un elevado nivel de produccién, en el tanto que la inflacion sigue
acelerandose, con sus negativos efectos sobre la propia produccién y el bienestar general. Asimismo, se
planteé el hecho de que los agentes econdémicos actian racionalmente y, por lo tanto, forman sus
expectativas sobre el futuro, tomando en cuenta las politicas adoptadas por los gobiernos; lo cual, en
muchos casos, neutraliza las intenciones de esas politicas.

Pero la experimentacion fue mas importante que todas las advertencias previas: desde la década de
1970, la situacién real hizo patente la incapacidad de las politicas agregadas, precisamente para ajustar
los ciclos economicos, mantener estabilidad, producir empleo y lograr crecimiento econémico. En los
paises desarrollados, hubo desempleo e inflacion simultaneos. En los paises subdesarrollados, que
siguieron los patrones de la CEPAL, se acumulé una deuda externa asfixiante que no provoco el
desarrollo que las corrientes muy elevadas de ahorro externo debian haber producido. La fe en el
keynesianismo se acabo.

Con la pérdida de fe en las politicas keynesianas se hizo necesario modificar la constitucion
econbémica para que el orden que resultase, favoreciese un sistema de mercado competitivo y para lograr
eliminar las distorsiones que lo limitan. Asi, en la década de 1980, se generaliz6 la utilizacion de
programas de ajuste estructural.

Las distorsiones naturales no justifican las artificiales

La teoria del segundo mejor establece que si existen varias distorsiones, su eliminaciéon parcial
dejando una vigente, no necesariamente aumenta la eficiencia de la produccién y del consumo. Ello
porque alguna de las distorsiones que se elimina puede compensar los efectos negativos de la que se
deja.

Se podria argumentar, como lo hacen los razonamientos indicados en el subtitulo "Justificacion
Tedrica de las Distorsiones", que la existencia de distorsiones naturales elimina la justificacion para
eliminar las
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artificiales, introducidas por el Estado, pues, se dice, la teoria del segundo mejor puede respaldar su
existencia.

Pero ello sélo seria cierto si las distorsiones estatales fuesen compensatorias de las naturales. Los
politicos no disponen de informacion suficiente para distorsionar eficientemente. Repito, no se puede
medir ni la distorsion natural ni el tamafno necesario de la distorsiéon artificial. Ain cuando se conociese,
por casualidad, el tipo y medida de la intervenciéon artificial necesaria para compensar, las distorsiones
naturales cambian y la medida compensatoria deberia entonces cambiar. ;:Como? ¢Cuanto? Como no
hay informaciéon y como la discusion es usada por los politicos prioritariamente en su propio beneficio,
son mejores las reglas que las autoridades.

Es evidente que politicos y funcionarios son personas. Como tales, tienen objetivos propios y en el
cumplimiento de sus tareas y en sus acciones juegan un papel esos objetivos y no sélo las finalidades
expresas de las instituciones publicas. Por eso, ademas de los problemas de medicion, las realidades de
la politica econémica justifican la eliminacién de las distorsiones para que ese instrumento no se use
como una herramienta de beneficio personal de funcionarios y politicos. También es evidente que si las
distorsiones artificiales las introduce el Estado sin el objetivo de compensar distorsiones naturales, es
casi imposible que se alcance ese objetivo. Cuando se dispara sin apuntar dificilmente se da en un
blanco determinado.

Por todas esas razones, las distorsiones naturales se deben enfrentar con nuevas instituciones y con
extensiones de la infraestructura que las puedan eliminar o disminuir y no con la introduccién o el
mantenimiento de distorsiones de los precios.

El Ajuste estructural y los préstamos de ajuste estructural

Como parte de la renovada atencion a los aspectos microeconémicos de la economia de produccion,
el Banco Mundial establecié, a la par de sus préstamos para proyectos de inversion, préstamos para
ajuste estructural cuyos objetivos son, en el contexto de circunstancias desfavorables de la economia
internacional, reducir el déficit de la balanza de pagos en relaciéon al tamano de la economia y alcanzar
una tasa razonable de crecimiento econémico. Como tales, son instrumentos para el ajuste productivo
relacionado con la distorsion de precios relativos entre bienes transables y no transables, entre consumo
presente y futuro o entre bienes producidos por distintos sectores econémicos.
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Los préstamos de ajuste estructural pretenden alcanzar sus objetivos en un periodo de 5 a 7 arios,
mediante la realizaciéon de varios programas sucesivos. Esta caracteristica define un proceso de ajuste
gradual en el cual en los primeros programas se realizan estudios que definen, en muchos casos, los
pasos a seguir en los programas subsiguientes. Es evidente que los préstamos de ajuste estructural
proponen otorgar recursos externos a paises que se propongan realizar esfuerzos para disminuir,
mediante ese financiamiento, los efectos recesivos que pudiese generar inicialmente el ajuste.

A pesar de lo anterior, no se requiere un PAE para poder implementar un programa de ajuste, los
cuatro tigres del Sudeste Asiatico realizaron el ajuste cuando no habia PAE, un PAE no asegura efectuar
un ajuste exitoso. (E1 PAE en el caso de Costa Rica parece ubicarse en ese campo. Ver Monge y
Corrales). 11

Estabilidad y ajuste

Siendo muy diferentes los procesos de estabilizacién y de ajuste, usualmente ambos son necesarios a
la vez. Dificilmente se emprende un proceso de ajuste estructural en circunstancias en los cuales las
personas se sienten mas o menos satisfechos con su situacién. Usualmente, se dice que es necesario
"tocar fondo" para empezar a salir de la situaciéon que ha llevado a esa condicion. Ese tocar fondo es
padecer los efectos de fuertes desequilibrios macroeconémicos: alta inflacion, problemas cambiarios,
falta de ahorro. Frente a los problemas de esa indole surgen los programas de estabilizacion.

Tradicionalmente un programa de estabilizacion se asocia con el Fondo Monetario Internacional.
Cuando un pais llama al FMI es porque quiere un programa de estabilizacion, debido a que la inflaciéon
se le fue de las manos y el impuesto inflacionario se esta empequenieciendo, debido a que la tasa
inflacionaria es tan acelerada que la base sobre la que se impone el impuesto se reduce. Cuando los
gobiernos dejan de tener ventaja del impuesto inflacionario, los déficit del sector publico ya no son
manejables: los empleados se van a quedar sin paga; la cantidad de restricciones sobre el comercio
exterior para equilibrar los flujos de exportaciones y de importaciones no son ejecutables; no hay
manera de tener tanta gente en el Banco Central decidiendo quién puede importar, cuando y cuanto y a
quién se le compran las divisas. En el Chile del tiempo de Allende, el tipo de cambio de cada exportacion
dependia de lo

11 Monge, Ricardo y Corrales, Jorge. Politica de proteccién e incentivos a la manufactura,
agroindustria y algunos sectores agricolas en Costa Rica. San José, ECONOFIN, 1988.
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tiempo de Allende, el tipo de cambio de cada exportacion dependia de lo que negociara el exportador con el
banco, simultaneamente, podia haber tres o cuatro mil tipos de cambio. En estas condiciones, el pais decide
que hay que meterse en cintura y buscar un programa de estabilizacién para aplicar una serie de medidas
macroeconémicas con el fin de poner en orden la casa, esto es: disminuir el déficit fiscal, afectar el tipo de
cambio para poner en orden los flujos de exportaciones e importaciones, controlar el crecimiento de la oferta
monetaria y del crédito. En general, una politica de estabilizacion busca ir hacia una situacién en la cual
desaparezcan el déficit externo, el déficit fiscal y el déficit entre el ahorro y la inversion.

No se puede recuperar la representatividad de los precios relativos si se mantienen graves desequilibrios
macroeconémicos. Por ello, usualmente se busca, al tiempo del ajuste, también estabilizar la economia. Se
discute si la estabilidad debe preceder al ajuste o si ambos se deben buscar simultaneamente. Lo que nadie
alega es que la estabilidad se deba posponer para una época posterior en la cual ya se haya alcanzado al
menos un cierto grado de ajuste.

Los efectos negativos pueden ser mayores en una economia libre desestabilizada, que en una economia
distorsionada desestabilizada. En una economia restringida, las mismas distorsiones pueden estar ayudando
a soportar el impuesto inflacionario, necesario para sanear las finanzas publicas. Dentro de este campo la
experiencia del Cono Sur es muy llamativa, muy iluminadora. Argentina a fines de la década de 1970 llevd a
cabo una liberalizacién del comercio exterior y del sector financiero, sin embargo, nunca pudo poner las
finanzas publicas en orden, lo cual hizo que aunque se fue abatiendo la tasa de inflaciéon interna, se hizo
lentamente. Argentina traté de llegar a un proceso en el cual utilizar el tipo de cambio como instrumento para
abatir la tasa de inflacién interna, se pretendia devaluar el tipo de cambio mas lentamente de lo que la gente
esperaba, para que se ajustasen las expectativas y los precios internos de los bienes se inflasen menos
aceleradamente. Para ello usaron un tipo de cambio flexible, ajustable, activo, que estaba pre-anunciado con
una devaluacién mas lenta.

El publico, al ver que no se habian puesto en orden las finanzas publicas, concluyé que la capacidad de
mantener ese tipo de cambio era cero a largo plazo. El tipo de cambio activo que se estaba siguiendo fue
disminuyendo la inflacién durante un tiempo, hasta que la gente calculé que las reservas, a pesar de que
habian crecido y de que eran muchas, porque hubo un gran influjo de capital hacia el pais, ya no soportarian
una especulacién masiva. Se ha desarrollado la teoria de la especulacion
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Masival!? contra el tipo de cambio, que consiste en explicar que hay un minimo de reservas tal, que los
inversionistas privados pueden calcular que ya no tiene el Gobierno capacidad para soportar un ataque de
compra de divisas y se rompe el sistema.

Una vez lograda la estabilidad, se debe mantener. Si lograda la estabilizacion ella se rompe cuando
todavia se esta en el proceso de liberalizar, se tendria un efecto negativo sobre las posibilidades de establecer
un nuevo sistema economico. En Uruguay, en la segunda mitad de la década de 1970, se realizé una
liberalizacion de su sector financiero. No se realiz6 una liberalizacion del comercio exterior, pero si una
liberalizacion muy amplia en el sector financiero y se obtuvo la tasa de crecimiento mas acelerada de 1975 a
1981 de los tres paises del Cono Sur con experiencias de liberalizacion en esa época (Argentina, Chile,
Uruguay).

Uruguay logr6é en 1976-1977 resolver sus problemas fiscales, llegando a que el déficit del sector publico
con respecto al PIB fuese menos del 1%. Sin embargo, en 1980 empez6 a aflojarse la capacidad del Uruguay
de sostener el equilibrio del sector publico, empezé a aumentar el crecimiento del gasto publico en términos
reales y en 1981 el déficit llegé a un 12% del PIB. Ese mismo ano se rompi6 la "tablita", que era un sistema
cambiario activo y preanunciado, utilizado como instrumento para combatir la inflacién, parecido al de
Argentina y que habia tenido una duracién mas prolongada en Uruguay que en Argentina. La gente supo que
Uruguay estaba de nuevo con un grave problema fiscal y que no iba a poder mantener la estabilidad de los
precios. Al llegar a esta conclusion se dio, como en Argentina una corrida desestabilizadora, especulativa,
contra la moneda interna: se acabaron las reservas de divisas y se rompi6 el proceso de liberalizacion y de
crecimiento que se venia dando.

Como mas adelante seflalaremos, con respecto al ajuste se discute si el mismo debe ser de golpeo gradual.
También esta alternativa se discute respecto a los programas de estabilizacién, pero en este caso la necesidad
de romper las expectativas inflacionarias o de devaluacién, otorga argumentos mas fuertes a una estrategia
que busque alcanzar la estabilidad en un plazo muy corto. Asi, por ejemplo, el mantener un déficit fiscal que
cree expectativas de que la oferta monetaria debera crecer en el futuro para financiarlo, puede hacer que
desde ahora se acelere la inflacion.

12 Connolly, M.D. Speculative attach Kon the Peso and the Real Exchange Rale: Argentina 1979-81. Journal of International Money and
Finance Volume 5, March Suypplement, 1986.
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La globalidad del ajuste

Para obtener buen éxito en la politica econémica, para que la estabilidad no atente contra el
crecimiento, para que la estructura productiva no genere —pasado poco tiempo— nueva inestabilidad,
es necesario perseguir simultaneamente los tres objetivos: estabilidad, crecimiento y eficiencia en la
utilizacion de los escasos recursos productivos?!s

Si la estabilidad se convierte en fin tinico su costo puede ser un continuado empobrecimiento. Si el
crecimiento se busca sin cambiar la estructura productiva para alcanzar una mayor competitividad, ese
crecimiento sera fugaz. Cuando los objetivos se persiguen escalonadamente, es posible utilizar
mecanismos favorables a la estabilidad, pero nocivos para el crecimiento y la eficiencia. Tal es el caso de
los aumentos impositivos.

Y asi como se deben perseguir simultaneamente los objetivos de estabilidad y ajuste estructural (y
sin prejuzgar en contra de que la estabilidad se deba alcanzar en un plazo mas corto como parecen
indicarlo los argumentos) el ajuste también debe ser global. En ultima instancia esa globalidad
trasciende los campos de la economia y abarca aspectos sociales, politicos y culturales que adelante
sefialaremos. Pero en el propio campo de la economia la globalidad significa el pretender eliminar las
distorsiones en los cinco campos en los que las clasificamos: comercio exterior, sector financiero,
movimiento de capitales, sectores productivos y sector publico.

Es necesario que las reestructuraciones se den en todos los sectores para que sus efectos se
refuercen unos a otros. Seria, por ejemplo, fatalmente ineficaz buscar la solucion de los problemas
agropecuarios so6lo con medidas que afecten directamente a ese sector, sin atender los costos eleva-dos
de insumos y combustibles, las altas tasas de interés y el uso mismo de recursos necesarios para la
inversion en actividades gubernamentales.

Sin embargo, esa globalidad no implica que necesariamente la rapidez del ajuste sea igual en todos
los sectores, lo cual obliga a plantearse el problema del orden del ajuste para el caso de que, el mismo,
no sea de golpe.

13 Ver. Sargent, T. Racional Expectations and inflation. New York Haper and Row, 1986 y Rodriguez, Andrés y Rodriguez, Miguel. Politica
Cambiaria en Costa Rica: Dimensiones Monetaria y Real. En Gonzalez Vega, Claudio y Camacho Mejia, Edna (editores), Politicas
econémicas en Costa Rica, San José, Academina de Centroamérica y Ohio State University, en prensa.
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Gradualidad del ajuste

Con relacion a la velocidad del ajuste es evidente que: a) si no hay externalidades (circunstancias que
afecten los mercados y que no pueden ser reflejadas adecuadamente en los precios), b) si no hay limites
en la cantidad de informacion que la gente tiene; y c) si no hay costos de transacciones; no hay duda de
que un cambio total inmediato es la solucién, porque no hay costo de ajuste. Si una situacion es buena
y la otra no, y si el cambio no tiene costo, el cambio hacia la primera debe darse de inmediato y en todos
los frentes a la vez.

Desgraciadamente, se deben considerar las externalidades, las limitaciones en la informacion y los
costos de las transacciones. En este caso, las conclusiones que pueden generar un cierto consenso
técnico serian las siguientes: 1) EI modelo al que se debe llegar —modelo libre— debe ser enunciado de
inmediato. Por tenerse que ir gradualmente de un modelo distorsionado a uno libre, no se sigue que se
le deba negar a los agentes econoémicos el conocimiento, desde ya, del modelo al que se quiere llegar.
Esto es importante para que las personas puedan planear sus actividades de hoy, conociendo también el
marco juridico del futuro, que conozcan no sélo las reglas de juego del mercado distorsionado, sino
también las del nuevo mercado libre, para que cada uno, individualmente, pueda tener la mejor
posibilidad de acertar en la forma de establecer sus actividades particulares, 2) el proceso, siendo
gradual, deberia permitir que el tiempo que dure esa gradualidad sea suficiente para transferir la
informacion de como actuar en el nuevo marco econémico que se va a establecer. Salir de un marco
distorsionado al igual que salir de uno libre, requiere aprender como se trabaja en un marco diferente, 3)
se ha comprobado que si hay limitaciéon en la cantidad de fondos externos disponibles, estas
limitaciones usualmente afectan mas la inversién que el consumo. Los gobiernos tienen un menor costo
politico si restringen el consumo de las generaciones futuras, y no él de las presentes y en esos casos se
ha demostrado, tedéricamente, que se debe ser gradual en el proceso de liberalizacién del comercio
exterior pues una apertura inmediata puede provocar una gran disminuciéon de la inversion, 4) el cambio
debe ser lo suficientemente rapido para que efectivamente los agentes econoémicos lo tomen en cuenta y
ajusten sus reglas de conducta y 5) el cambio debe ser lo suficientemente rapido, y creible también, para
que no resulte en interés de los agentes dedicar sus recursos a revertirlo.

La inversién para reequipar la industria y para modernizar la agricultura, toma tiempo. La reduccion
del sector publico que afecta la produccion, toma tiempo. Igualmente toma tiempo cambiar los patrones
paternalistas y proteccionistas del intervencionismo neo-mercantilista.
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Al orden de competencia, de superacion, de conciencia del riesgo y de sustitucion de normas especificas
por normas generales. A todo esto debemos llegar para alcanzar la meta de la economia de mercado; pero la
realidad obliga a llegar de manera gradual. Mucho tiene que ver esta situaciéon con el hecho de que en los
seres humanos la interaccion conocimiento-experiencia se afecta en ambas direcciones: nuevas experiencias
van creando un nuevo conocimiento, o sea, una nueva formacién mental fraguada por lo que ocurre afueray ,
a su vez, un nuevo conocimiento conduce a vivir nuevas experiencias. Los procesos de cambio requieren de
esta interaccion entre las concepciones personales de la realidad y la realidad que se esta dando. Esto
requiere tiempo.

Conviene hacer énfasis en que las medidas para obtener el cambio deben aplicarse de manera automatica,
sin someter su aplicacion a ninguna decision gubernamental posterior. Esta automaticidad consiste, en que,
si para ser gradual, se decide que una reduccion de tarifas debe ser aplicada en un 20% en cada ario de un
periodo de 5, ello ocurrira por el simple transcurso del tiempo sin necesidad de ulterior resolucién. Dentro de
esa automaticidad se debe buscar la mayor uniformidad posible, en el sentido de que todas las medidas
vayan siendo lo mas neutras en su efecto de distribucién de recursos entre sectores productivos, para que asi
se eliminen las distorsiones y las diferencias entre costos privados y costos sociales.

El orden del ajuste

Dado que la estabilizacion no debe ser posterior al ajuste, el ajuste del sector publico debe darse desde el
inicio de un proceso de liberalizacion econdémica, ya que es necesario, para eliminar distorsiones, que los
cambios en el sector publico se vayan realizando tomando en cuenta no sélo las medidas macroeconémicas y
monetarias de estabilizacion, sino también las variaciones reales y microeconémicas propias de la
liberalizacion econémica.

Dificilmente, se podria primero ajustar un déficit del sector publico para buscar estabilidad, y después
cambiar las politicas de ingresos y gastos estatales para alcanzar uniformidad y eliminar distorsiones.
Dificilmente se podria buscar la estabilidad eliminando un déficit fiscal con aumento de precios de
combustibles vendidos por empresas publicas, no compatibles con los mercados internacionales para después
eliminar las nuevas distorsiones que esa equivocada politica de estabilizacion estaria ocasionando. Lo anterior
nos permite concluir que el ajuste en el sector publico debe estar presente desde el inicio del proceso de
liberalizacion.
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En cuanto al orden de los otros campos parece existir una mayoria que opina que es mejor liberar primero
el comercio exterior, seguir luego con la liberalizacion de los precios relativos internos, después con el sector
financiero interno y terminar con la liberalizacién de la cuenta de capital de la balanza de pagos.

Sin embargo, se puede justificar mayor anticipacion en la liberalizacion financiera interna. Podria ser que
convenga primero la liberalizacion financiera interna que la liberalizacion del comercio exterior, como fue el
caso de Uruguay, en el cual se dieron resultados muy satisfactorios en cuanto a tasas de crecimiento. Hay
dos liberalizaciones que claramente no deben hacerse anticipadamente. Primero la cuenta de capital de la
balanza de pagos no debe liberalizarse totalmente, sino hasta que todos los otros objetivos estén totalmente
cumplidos.

Desde 1972, uno de los economistas que ha hecho mas famosa la tesis de liberar sobre todo en el sector
financiero, Ronald Mc Kinnon, habia advertido que deberia tenerse cuidado con la liberalizacion de la cuenta
de capital de la balanza de pagos. Mc Kinnon senala que en el proceso de liberacién de Corea, un serio
problema se produjo por cuanto se dieron ingresos muy grandes de capital hacia el pais, al hacerse positiva y
grande la tasa real de interés externa. Al hacerse muy atractiva Corea para las corrientes de capital, la tasa de
cambio para el sector externo tiende a ser una tasa baja en términos reales. Si se revalia la moneda local y
los sectores exportadores pierden las ventajas obtenidas con la liberalizacién del comercio exterior, en lugar
de darse un crecimiento de las exportaciones, se da un crecimiento del consumo de bienes no transables
financiado por las grandes corrientes de ingresos del exterior. Aqui podemos de nuevo aplicar el dicho de
Mundell, de que las cosas son exactamente lo contrario de lo que parecen: en un proceso de liberalizacion, el
problema no es una fuga de capitales sino exceso en ingreso, porque se distorsionan los precios relativos de
los bienes de exportacion.

Un segundo caso se da entre sectores productivos. Imaginemos un pais que produce alimentos para
consumo interno y produce otro bien agricola para exportar e imaginemos que tiene una restriccion en el
comercio exterior, aranceles altos que hacen mas rentable producir bienes para consumo interno y que los
alimentos tienen precios controlados muy bajos, para asegurar el consumo en los mercados locales. En ese
caso, si se liberan los precios de los alimentos, sin liberar el comercio exterior, lo que se puede producir es
una desviaciéon de los factores que estaban produciendo bienes agricolas exportables, hacia la producciéon de
bienes agricolas de consumo interno. Si ya habia una distorsion en favor de la produccién de consumo
interno, al aumentar los precios de los
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alimentos, se hace mas atractiva la producciéon para ese tipo de bienes y con eso se disminuyen aun mas
las exportaciones de los bienes en que ese pais tiene ventaja comparativa. De manera que en esa
situacion, una liberacion de los precios de esos articulos antes de liberar el comercio exterior, puede
llevar a una asignacién aun mas ineficiente de los factores de la produccion. Estos son dos casos en que
claramente esta establecido un orden para la liberacién. Para el caso de la liberalizacién en el sector
financiero ver la obra de Ronal Mc Kinnon

El objetivo del ajuste y los PAE

Por gradualidad del ajuste usualmente se entiende una modificacion en etapas de las variables
instrumentales de la politica econémica para llegar, al cabo de un periodo de tiempo, a alcanzar los
valores deseados para esas variables. En nuestro caso se pretenderia con un enfoque gradual ir
eliminando paulatinamente las distorsiones existentes en los precios relativos.

La idea de etapas sucesivas de cambio en las variables instrumentales implica la idea de un objetivo
de valor para esas variables, al cual se desea arribar al cabo de cierto tiempo. Esto es, para que la
gradualidad tenga significado se debe presuponer un modelo conocido desde el principio de su
aplicacion, al cual se desea llegar y respecto al cual las aplicaciones sucesivas de politicas economicas
estan subordinadas. Esto no es posible si el objetivo final no esta claramente definido desde el inicio de
la aplicacion del cambio estructural.

Lo anterior no implica que, conforme se vayan aplicando las medidas, no se puedan efectuar ajustes
al proceso de cambio, que pueden surgir de un mejor conocimiento de los problemas concretos que se
desean corregir o de un mejor conocimiento del funcionamiento del sistema econémico. Ese
conocimiento, se puede generar con la aplicacion de las medidas iniciales.

La determinacion explicita del objetivo final buscado con el cambio estructural es necesaria por dos
razones. Por una parte, no se puede pretender congruencia de las medidas de politica econémica que
sucesivamente se vayan aplicando, sino es con base en un objetivo final claramente delineado con
respecto al cual se evalie a priori la eficiencia de las medidas a aplicar. Por otra parte, el cambio
estructural busca hacer que

14 Me Kinnon, Ronald I. Honey and Capital in Economic Development; The Brookives
Institation, a973, Washington.
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los agentes econ6micos actien, no con base en las senales falsas de los precios alterados, sino como
respuesta a los "precios sombra" de un mercado competitivo en el tanto esos precios puedan darse en la
realidad.

Si los agentes econémicos conocen el objetivo final buscado, seran capaces de descontar el futuro y
actuar, en la adopciéon de decisiones de largo plazo, con base en el esquema final al que se desea llegar.
Por otra parte, los agentes econémicos cambiaran sus decisiones para adaptarse al modelo que se desea
obtener, Unicamente si creen que el nuevo modelo se va a aplicar. La credibilidad de la politica
economica es asi esencial para su éxito. Obviamente no puede haber credibilidad en una politica
economica, que se va a aplicar a través de varios arios, si no se conocen desde el principio los cambios
que se iran introduciendo a través del tiempo, en especial en sociedades sujetas a frecuentes cambios
politicos que pueden alterar las intenciones de politica econémica de las autoridades. Por ello, para que
la credibilidad del ajuste estructural gradual sea mayor, se deberia plantear explicitamente desde su
inicio el objetivo final, las medidas que se pretenden aplicar y la fecha en que cada una de ellas se
aplicara. Es mas, la credibilidad del cambio seria mucho mayor si las decisiones politicas de adopcion de
las medidas (sean estas decisiones del Legislativo, del Ejecutivo o del Banco Central) se adoptan al inicio
del proceso de cambio, aiin para aquellas medidas cuya aplicacion se dara en periodos futuros, lo que
anteriormente hemos denominado automaticidad del ajuste.

Ninguna de estas caracteristicas deseables de un proceso de cambio gradual se pueden dar con la
concepcion del sistema de préstamos de ajuste estructural (PAE), en el cual no se define el objetivo final,
las medidas de politica se definen individualmente para cada uno de los programas de préstamo ( PAE I,
PAE 1I, etc. ) y, por supuesto, no se adoptan como decisiones gubernamentales sino en el momento de
formalizar cada uno de los préstamos.

Esta caracteristica del programa PAE obliga a plantearse cada uno de los préstamos con los criterios
de segunda preferencia (second best). En este caso lo tinico que podriamos concluir de un analisis de
costo-beneficio de cada préstamo, es si la situaciéon econoémica posterior al programa de ajuste de cada
préstamo es superior o inferior a la situacién previa. Pero de ninguna forma podriamos determinar si se
hace la “mejor” utilizaciéon de los recursos del préstamo, pues ello implicaria la comparaciéon de costo-
beneficio de un nimero practicamente infinito de alternativas.

Como es bien conocido de la teoria de la segunda preferencia, el simplemente aproximar el valor de
un subconjunto de precios a su valor
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de sombra, sin eliminar distorsiones en el resto del conjunto de precios, no asegura que se mejore la
eficiencia de esa economia. Por ello, en estos casos el analisis de costo-beneficio debe ser muy bien
determinado. Veamos un ejemplo.

En el PAE I para Costa Rica se pretendié cambiar el sistema de comercio internacional para mejorar la
competitividad y estimular las exportaciones. Por supuesto, lo que se buscé fue mejorar la asignacion de los
recursos productivos y para ello se trat6 de disminuir el proteccionismo. El grado de proteccionismo lo
podemos medir a través de la tarifa efectiva, cuando los instrumentos mediante los cuales se aplica son
arancelarios. La tarifa efectiva la podemos reducir disminuyendo los impuestos de importaciéon sobre los
bienes finales, o bien, elevando los aranceles sobre los bienes intermedios cuando éstos son cero o
notablemente mas bajos que los que corresponden a los bienes finales. En el caso concreto del PAE I para
Costa Rica, no se pudo llegar a un acuerdo regional para disminuir significativamente la tarifa comun sobre
bienes finales, bien porque Costa Rica no lo negocié con ese deseo o bien porque sus socios no estuvieron de
acuerdo con ello en aquella época. Se pretendié entonces (1986) disminuir el proteccionismo usando la
facultad del Banco Central de Costa Rica de imponer sobretasas a la importaciéon, elevando con ello los
impuestos sobre los bienes intermedios que se importen. Esta medida se aplicé en 1990, después de
aprobado en 1989 el PAE II, elevando el piso arancelario de 5% a 10% con fines fiscales.

¢Contribuye esa medida al objetivo buscado de una mejor asignacién de recursos? No necesariamente. Las
sobretasas elevaran al menos temporalmente los costos de produccién en Costa Rica, comparados con los de
sus socios en el Mercado Comun Centroamericano y pueden dar lugar a cambios en las corrientes
comerciales de las llamadas de desvio del comercio, en la teoria de los mercados comunes. Esto es, podrian
dar lugar a que industrias en las que Costa Rica tenga ventajas comparativas frente a las otras naciones
centroamericanas, al enfrentar costos mayores por las sobretasas, dejen de ser competitivas y se expandan
industrias menos eficientes en otros paises. Si la disminuciéon en las tarifas de los bienes finales no tuviese
ningtn efecto de aumentar competitividad y exportaciones hacia terceros mercados, lo cual es muy factible
que asi sea, pues es muy pequefna y puede simplemente haber disminuido "el agua" de la tarifa nominall5, la
combinaciéon de esta disminucién en la tarifa nominal de bienes finales con las sobretasas y su efecto de
desvio del comercio configurara un deterioro en la asignacién de los recursos productivos. Si para evitar este
efecto desfavorable de las

15 Monge, Ricardo y Corrales, Jorge. OP.cit. Pags. 106 a 132.
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sobretasas se recurre a expedientes administrativos, para no aplicarlas o devolver su importe cuando los
bienes intermedios se destinen a la produccion para exportaciones hacia Centro América, se incurrira en altos
costos administrativos para el gobierno y para las empresas que deberian ser comparados con el beneficio de
la disminucién de la tarifa efectiva. Ello, por otra parte, no compensaria la ventaja que en el mercado
costarricense tendrian las empresas de los otros paises centroamericanos que no tuviesen las sobretasas.

Para evitar esta desventaja para la industria costarricense, se necesitaria gravar el ingreso de los bienes
finales de Centro América en proporcioén a su incorporacién de bienes intermedios y a la sobretasa impuesta
por el Banco Central de Costa Rica. Esto eliminaria el libre comercio entre Costa Rica y el resto del MCCA y
elevaria los costos administrativos que de nuevo deberian compararse con los beneficios de la medida.

Lo que es mas, la complejidad econémica y administrativa resultante es en si un costo econémico. La
aplicacion de un numero creciente de medidas discriminatorias y diferenciadas a las empresas, dificulta de tal
manera el calculo econémico y disminuye en tanto la transparencia de los mercados, que se debe tomar en
cuenta el mayor costo de la informacion como un elemento importante al considerar el costo-beneficio de
estas medidas en el contexto de un analisis de segunda preferencia.

Dado que con posterioridad al PAE I de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, y Honduras iniciaron
programas de apertura comercial y "degravacion" arancelaria, los efectos negativos de aumentos al piso de la
tarifa son ahora menores, pero el caso analizado sigue siendo un ejemplo de las limitaciones del analisis de
segundo mejor de los PAE, cuando no se dispone de un modelo objetivo claro que permita sefalar las
caracteristicas que se buscan con las medidas parciales.

Este analisis nos pone de manifiesto las dificultades y cuidados que deben tenerse en un analisis de
costo-beneficio, para determinar la conveniencia de medidas parciales. La introduccién de reglas complejas en
mercados ya distorsionados puede ser un elemento muy negativo que resulte en mercados atun mas
fraccionados, con mayores costos de informacién y una operacion atin mas ineficiente del aparato productivo.
Su ejecucion puede resultar en mayores privilegios discriminatorios que hagan auin menores la generacion de
recursos y los incentivos para la inversion y que hagan atiin mas ineficiente la asignacion de los recursos
productivos.
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Por todo lo anterior, los PAE no son suficientes. Ademas, ya habiamos sefalado que no son
necesarios para el ajuste estructural. Claro que son convenientes en el tanto recursos externos bien
empleados permitan atender los requerimientos para el reequipamiento que el ajuste demanda y para
darle rostro humano al mismo y complementarlo con el ajuste social. Pero la responsabilidad del ajuste
es de cada sociedad. Sélo cada pais puede definir un claro objetivo al que desea llegar. Solo cada pais
puede proyectar su propio destino. Sélo cada pais puede alcanzar un consenso politico para lograrlo.

Se podria argumentar que las limitaciones sefaladas para los PAE también cobijan al ajuste
estructural. Sin embargo, la automaticidad del proceso introduce una diferencia fundamental de
informacion disponible. El ajuste estructural gradual y automatico permite a todos los agentes
economicos conocer desde ahora las reglas de la constitucion econémica a la que se apunta, y los pasos
que para ello se daran. Con esa informaciéon los agentes econémicos pueden hoy tomar sus decisiones
con conocimiento de cual sera el orden econémico que va a regir, y en consecuencia pretender el mayor
beneficio para ellos y para la sociedad. Esta circunstancia hace muy diferente este proceso a una serie
de PAE que no indican cual es la politica econémica que regira en el futuro.

Los mecanismos del ajuste

Los mecanismos del ajuste dependen de las distorsiones imperantes que hayan establecido precios
relativos, no por la acciéon espontanea y evolutiva de los mercados sino por razones de mando. Cabe sin
embargo comentar algunas de las posibles medidas necesarias en los distintos campos para alcanzar la
liberalizacién econémica.

En el campo del sector publico no sé6lo es necesario eliminar causas de inestabilidad, (déficit) sino
también asegurar que el tamano del Estado no limite las posibilidades de inversion en los sectores
productivos, pues de lo contrario seria muy dificil alcanzar una tasa adecuada de crecimiento por
habitante. También es necesario eliminar efectos no neutrales de las politicas de gasto, impuestos y
precios de bienes publicos. Pero lo anterior, usualmente, no es suficiente. Para que el mercado opere
eficientemente se requieren también politicas de desregulacién y de privatizacion. Desregular supone,
basicamente, dejar libremente a los particulares todo aquello que no dafie la moral, el orden publico o
los derechos de los demas; es decir, responsabilizarlos legal y econémicamente de sus propios actos.

Esa responsabilidad no puede imponerse, cuando no se les ha dejado previamente en libertad de
buscar y obtener sus propios fines. De alguna
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manera, cuando el sector publico sujeta a autorizaciones gubernamentales previas determinados actos
privados, esos actos termina convirtiéndose en publicos; ya sea porque Unicamente se autorizan los de
sectores privados conectados con los gobernantes (asunto tanto peor, cuando mas concentraciones de poder
haya), o bien porque al autorizarse los de aquellos se supone que se cumplen todas las exigencias de orden
publico.

Desregular, por ello, supone también despolitizar la economia, tanto para proteger al Estado de la
manipulacién de los grupos de presion privados —pero con claras conexiones con el poder politico—, como
para proteger la economia y la libertad empresarial del control o de la manipulacién politicas.

Mediante la privatizacion se transfieren a formas de organizacion de propiedad privada actividades que se
vienen prestando por el Estado, en muchos casos protegidas mediante monopolios legales que excluyen a los
demas de la posibilidad de competir con el ente publico. El propésito de la privatizacién, es disminuir las
acciones empresariales que realiza directamente el Estado y traspasarlas a organizaciones privadas; sean
estas sociedades comerciales, personales, cooperativas solidaristas o asociaciones comunitarias.

Para la incorporacion de la economia a los mercados mundiales, lo usual es primero eliminar las
restricciones cuantitativas convirtiéndolas en arancelarias, y luego disminuir las tarifas sobre bienes fiscales
buscando quedar con una sola tasa baja para todos los bienes. Si se utiliza una estrategia gradual de ajuste,
en el proceso se van aumentando los impuestos sobre materias primas para ir disminuyendo la proteccién
efectiva calculada sobre el valor agregado local. Recordar sin embargo los comentarios ya indicados respecto a
la inconveniencia de esquemas de compleja administracion.

Por eso, durante el proceso de ajuste se puede argumentar la conveniencia de que opere algun sistema
generalizado de incentivos sobre las exportaciones para eliminar el sesgo antiexportador residual. Se debe
considerar, sin embargo, que este debe ser un subsidio temporal soportable, de forma que su costo no atente
contra la estabilidad de la economia. La eliminacién de otras restricciones y la disminuciéon de aranceles
asegura que los precios relativos internos de los bienes transables converjan hacia los internacionales,
eliminandose las distorsionest. Este fue el esquema seguido con éxito por Taiwan en su

16 Una mas detallada consideracion de estos temas en Rodriguez, M.A. Al Progreso por la libertad. Editorial Libro Libre, 1989, San José.
Cap. XI a XV de donde se transcriben algunos conceptos.
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proceso de apertura. Corea, por su parte, impuso internamente los precios externos por fiat y esquemas de
subsidios, dando lugar a una mayor concentraciéon de la propiedad y a un proceso dificil de mantener en
sociedades mas abiertas a la accion de grupos de presiéon. 7 En el campo financiero interno no puede dejar de
reconocerse la importancia de un sistema agil y eficaz de auditoria sobre los intermediarios financieros a fin
de evitar el fraude y dar suficiente transparencia al sistema, disminuyendo los costos de informacién y de
transacciones. Pero ello es muy distinto de fijaciones arbitrarias de tasas de interés, de limitaciones
discrecionales a la entrada, de impedimentos a la innovaciéon y asignaciones cuantitativas de recursos que
fragmentan los mercados. Frecuentemente, tratando de favorecer grupos de pequenos agricultores, por
ejemplo, se fijan tasas preferenciales de interés para préstamos a ellos, con el resultado de que se disminuye
el crédito disponible para esos proyectos y de que se incrementan otros costos no de interés prioritario. s

La fragmentaciéon de mercados, es una medida que impide que haya vasos comunicantes entre los
distintos recursos de ahorro y los distintos recursos de inversion, lo cual permitiria equilibrar las tasas de
interés para proyectos de similar riesgo y similares condiciones y que hace, por el contrario, que haya ciertos
recursos predestinados a cierto tipo de proyectos. Asi, ciertos recursos tienen fin especifico y se asignan no en
virtud de la rentabilidad esperada de cada proyecto, sino con base a listas establecidas arbitrariamente. Esto
implica que se dejan de financiar proyectos de alta rentabilidad y se financian proyectos de baja rentabilidad.
Al hacer esto, se disminuye el volumen de ahorro de la comunidad, ya que el retorno total de la inversion es
menor, por lo que el total de proyectos seleccionados resulta también menor. En estas circunstancias, se
reducen no so6lo los recursos dirigidos a proyectos de alta rentabilidad, sino también la totalidad de los
mismos.

El resultado final de esta fragmentacién de los mercados financieros, es equivalente a una disminucién en
el volumen de la inversién y en la calidad de esta; a una disminucién en la eficiencia de la estructura
productiva y a una disminucién en los volimenes de produccién que podriamos obtener en cada momento.

Para liberalizar el sector financiero se hace indispensable eliminar las fijaciones de tasas de interés que,
en condiciones de inflacion,

17 Ver Rodriguez Echeverria, Miguel Angel. Tendencias y perspectivas para el desarrollo de nuestro comercio internacional. Catedra Libre
Rodrigo Facio, Universidad Nacional., Nov. 1989.

18 Manis, Dell; Gonzalez Vega, Claudio y Von-Pischke J.D. Editores Op. cit. Crédito Agricola y desarrollo rural: "La nueva visién". 2da.
parte: Las politicas de tasas de interés. Especialmente antes de Adams y Gonzalez Vega.
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frecuentemente determinan intereses reales negativos, eliminar asignaciones cuantitativas de recursos que
fragmentan el mercado, no establecer discriminaciones entre intermediarios ni limites a la innovacién y
facilitar la libre entrada a las actividades financieras. Ademas, se debe asegurar una politica fiscal que no
lleve a estrujar hacia afuera del mercado a los inversionistas privados, ni a establecer tasas reales de interés
tan altas que limiten la inversién y el crecimiento. Para promover y realizar el ajuste, es necesario aumentar
la inversion y permitir que sea dirigida hacia los sectores en los cuales naturalmente somos mas competitivos,
y no hacia las empresas que la politica hace artificialmente mas rentables. Para ello, es imprescindible
permitir que precios y costos reflejen la rentabilidad social, con el fin de que aumente la rentabilidad de la
inversiéon en empresas verdaderamente productivas.

En el sector industrial necesitamos una mayor especializacién, ir hacia fabricas que no tengan tanta
variedad de articulos, para que puedan lograr indices de eficiencia mayores. El gran problema que tienen
algunas de nuestras fabricas es que, al estar cambiando moldes para hacer distintos tipos de articulos, hace
que las maquinarias estén mas tiempo paradas ajustandose a diversos productos que produciendo. Por
supuesto, el grado de eficiencia que con esa atencion dirigida hacia la produccién de multiples articulos para
un mercado muy pequeno se puede tener, no permite ser competitivos internacionalmente.

Lo que se necesita es ir eliminando las distorsiones que permiten que opere en el pais una tecnologia que
no esta acorde con nuestra escasez relativa de factores de produccion, ni con las posibilidades reales de
competir en los mercados mundiales.

En el campo agricola, la necesidad del ajuste se ha palpado con fuerza, pues buena medida del peso del
proceso del modelo de sustitucion de importaciones recayé sobre este sector. Sin embargo, el ajuste
demanda también cambios en la agricultura. Se deben eliminar las restricciones al comercio de los productos
agricolas, las fijaciones de precios minimos y maximos, las asignaciones exclusivistas de crédito y permitir
que se desarrollen nuevos productos agropecuarios.

Durante el proceso gradual de ajuste, habran de desarrollarse y transferirse conocimientos y tecnologia
sobre cultivos alternativos, rentables para el agricultor; debera facilitarse el que se lleven a cabo las
inversiones que resulten necesarias. Los recursos externos disponibles para el ajuste estructural, deben
emplearse en compensar monetaria-

19 Ver ANFE. El modelo econémico costarricense. San José, Ediciones ANFE, 1980.
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mente a los agricultores afectados yen financiar, con cargo a la sociedad, el proceso de aprendizaje y cambio.

Tenemos que pensar que parte importante de este ajuste estructural es el ajuste en el sector de servicios. Una de
las equivocaciones mas serias de economistas, politicos y sociélogos, es seguir pensando en términos del pasado en
cuanto a la estructura productiva. La estructura productiva del futuro es una en la cual el sector de servicios va a ir
creciendo, el sector industrial va a ir disminuyendo como proporcidn, tal como pasé con el sector agricola. Pafses
que no han pasado por todo el proceso de industrializacién, de la gran industria, pueden omitir esa etapa y pasar a
una de crecimiento de la economia de servicios y de la comunicacién. Este traslado, este paso a la economia de
servicios, a la economia de la comunicaciéon pondtia a los paises de América Central en posicién muy ventajosa con
relacion a otros paises del tercer mundo.

Queda el tema de los movimientos de capital. Esta dltima etapa del ajuste puede llamarnos a la adopcién de una
politica de libre convertibilidad con un tipo de cambio fijo que opere en condiciones de real estabilidad, o con un
tipo de cambio flexible que ajuste pequenas variaciones en el tipo de cambio real. Pero durante el proceso de ajuste,
un control de los movimientos de capital, una estabilidad todavia no alcanzada y variaciones en el tipo de cambio
real, justifica un sistema de minidevaluaciones activo y pre-anunciado* Asi se puede mantener un tipo de cambio
realista que, por ser compatible con un menor grado de proteccion a la produccion para el mercado interno, permita
una mayor competitividad a las exportaciones, sin aumentar los costos a los consumidores; y que permita también
un crecimiento en la produccién de servicios exportables. Salud, educacion, programacion para computo, turismo;
son sélo algunos de los servicios que, con el cambio de la estructura, se harfan mas atractivos para compradores
extranjeros. Cabe sefialar que los mecanismos de ajuste pueden, eficientemente, operar en un Mercado Comun o
Comunidad Econémica Centroamericana que sirva como plataforma de lanzamiento, de estas economias, a los
mercados mundiales y no como medio de proteccion y aislamiento.?!

20 Ver Rodriguez, Andrés y Rodriguez, Miguel Angel. Politica cambiaria en Costa Rica: Dimensiones monetaria y real. En Gonzélez Vega,
Claudio y Edna Camacho Mejia. Editores. Politica Econémica en Costa Rica. Academia Centroamérica y Ohio State University, en prensa.
San Jose.
21 Rodriguez, Miguel Angel. De las Ideas a la accién. El Sector Industrial ante el Cambio Estructural. Editado por Gabriel Bonilla, 1988.
San Joseé.
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El rostro humano del ajuste

Los programas de ajuste estructural no pueden dejar de lado las condiciones de vida de las personas
mas pobres durante su puesta en vigencia.

La certeza de que aumentar la eficiencia lleva a incrementar el ingreso por habitante ya permitir que
crezca mas aceleradamente de ahi en adelante, no justifica ignorar los problemas de los pobres durante
el periodo de ajuste. Por eso el ajuste debe tener rostro humano?? Parte importante de esta consideracion
es discriminar la reduccién de gastos publicos de los programas de estabilizaciéon que acompanen al
ajuste estructural, de forma que no se afecten los programas de inversion que favorecen a los pobres.

La literatura del ajuste estructural distingue tres grupos de pobres: a) Las personas que llegan a ese
estado por el ajuste, como quienes pierden empleos publicos o de empresas ineficientes; b) Las personas
vulnerables o en el limite de la pobreza, como ancianos, nifios, madres solas, campesinos, sin tierra a
quienes la eliminacién de subsidios los puede llevar al nivel de pobreza; y c) Las personas pobres de
solemnidad, que lo son con prescindencia de los programas de ajuste.

En todo caso, para todos los pobres el ajuste estructural debe ser planeado de forma tal que los
gastos en educacion y salud les favorezcan, se conserven y mas bien se tornen mas eficientes. En este
sentido cobra plena vigencia la preocupacion por una eficaz punteria de estos programas para que
verdaderamente beneficien a quienes los necesitan. Al respecto son preocupantes los recortes de gasto
en educacién que afectan los niveles elementales que son los que en mayor medida favorecen a los
pobres. Iguales consideraciones son pertinentes en casi todos los rubros de gasto publico.

Ademas de mantener y profundizar el gasto en capital humano que favorece a los mas pobres,
durante el proceso de ajuste, son necesarias medidas o programas adicionales de compensacién social.
Programas transitorios de empleo en obras comunales y programas de nutricién para infantes, madres
lactantes y pobres en extremo, han sido ensayados con éxito en paises que ejecutan proyectos de ajuste
estructural23

22 Corvia, Giovanni Andrea; Jolly, Richard y Steward, Frances. Ajuste Rostro Humano. Volimenes 1 y UNICEF, Siglo XXI de Espana.
Editores 1987, Madrid.
23 World Bank Torgeted Programs for the Poor duning Structural Adjustment. World Bank, Washington, D.C. 1988.
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Claro esta que una de las mayores dificultades de estos programas de compensacién, es la de dirigir
adecuadamente los recursos a las personas pobres ¢como definir a los pobres? ¢Cémo identificarlos y
ubicarlos?

<Como evitar que los recursos los disfruten quienes por poseer mas recursos tienen mayor capacidad para
influir y desviarlos en su favor? Como es bien sabido, entre mas limitadamente se disefie el objetivo de los
programas, entre mas especificamente se defina a los integrantes del grupo beneficiario, mas alto es el costo
administrativo de los programas y mayores las posibilidades de corrupciéon. Esto obliga a disehar objetivos
mas amplios y periodos mas limitados para la ejecucion de los programas.

Ademas, durante los procesos de ajuste, se pueden poner en ejecucion programas que, a la vez, como el
propio ajuste a mediano plazo, favorecen a los pobres y al crecimiento econoémico. Tales, por ejemplo, son los
programas de crédito para dar acceso a los activos productivos y con los cuales se han desarrollado exitosos
casos de créditos limitados, productivos y con muy alta recuperacion También, programas para hacer mas
rentables los activos de los pobres, como la asistencia técnica agricola a los pequenios campesinos, o el
facilitar la operacién de quienes laboran2

El ajuste social

Sin embargo, no es suficiente con tener en cuenta elementos sociales que den rostro humano al ajuste
economico. El ajuste debe ser global, como ya sefialamos, y ello significa que debe abarcar areas adicionales a
las meramente econémicas. Entre ellas prioritariamente la social y la politica, para que las reformas se
refuercen y apoyen mutuamente.

En el campo social el ajuste significa tejer la red minima de proteccion social que mejore la igualdad de
oportunidades y otorgue garantias minimas a los desposeidos, y que por ello garantice un nivel minimo de
bienestar independiente de la contribucion individual al proceso productivo. Para ello se deben desarrollar
diversas instituciones.

Unas de ellas buscan garantizar igualdad de oportunidades, mediante la configuracién de reglas generales
de conducta justa, que impidan la coaccién entre individuos privados y la arbitrariedad estatal, otras buscan
la difusion de la educacién, para que todos podamos participar de la herencia cultural y técnica. Otras
instituciones tienen

24 Addison, Tony y Denery, Lionel. The Economics of Poverty Alleniation under Adjustment "World Bank, Washington, D.C. 1988.
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por finalidad garantizar que todos los miembros de la sociedad disfruten de un minimo de ingreso, con
independencia de su contribuciéon al proceso productivo. La Seguridad Social es fundamental en el logro de
ese objetivo. El conjunto de todas estas instituciones constituyen la red minima de proteccién social que se
debe tejer para realizar la justicia social.

El nivel al cual esa red se ubica, depende del grado de desarrollo alcanzado por una sociedad especifica y
ese nivel va aumentando con la generacion de riqueza. En la determinacion de los recursos utilizados para
construir esta red de proteccion social, se debe guardar equilibrio entre las necesidades presentes y las
posibilidades de inversion para aumentar la riqueza futura. También se debe guardar un equilibrio entre la
solidaridad para con los ciudadanos mas necesitados y la necesidad de mantener estimulos para el trabajo y
el ahorro. Y, por supuesto, se debe hacer el uso mas eficiente posible de los recursos destinados a tejer esa
red, pues de ello dependera el nivel de justicia social alcanzado. En tanto no se pueda llegar a un sencillo
esquema de reparto directo, el sistema debe funcionar conforme y nunca en contra de las leyes naturales del
mercado. So6lo asi, puede haber armonia entre el progreso y la solidaridad. Siendo la seguridad social
instituciéon clave para alcanzar justicia social, es indispensable con imaginaciéon y arrojo avanzar en su
perfeccionamiento.

Se deben universalizar los sistemas de pension, sobre bases de solidaridad que verdaderamente otorguen
proteccién a quienes por condiciones objetivas de vejez, invalidez o irresponsabilidad la requieran, y con
sistemas voluntarios complementarios que estimulen el ahorro y la autoproteccion. Se deben generalizar,
universalizar y humanizar los servicios basicos de salud.

Pero, conviene no Olvidar que la parte fundamental de la verdadera red de proteccion social, es el sistema
generalizado de incentivos que elimina privilegios y permite a las personas participar libremente en la
construccién yen los frutos de una economia abierta y dinamica. Con este fin, son esenciales y, como se
acaba de sefalar, todas las instituciones que generan igualdad de oportunidades, como es la de un sistema
educativo que permita a todos participar del legado cultural. Pero se debe comenzar por el principio, y el
principio o fundamento, es un sistema juridico general, basado en la igualdad ante la ley, con reglas justas
que realmente se apliquen a todos.
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Aspectos politicos y culturales del ajuste

Resulta impractico en esta presentacion analizar los aspectos politicos del ajuste estructural, tanto
en lo relacionado con los grupos de interés que lo favorecen y que lo adversan como en lo relativo a las
estrategias adecuadas para su ejecucion en sociedades democraticas.

Recientemente, algunos de los aspectos especialmente atinentes al primero de esos campos han sido
tratados por Marc Linderberg y Noel Ramirez 25, con su analisis de ganadores y perdedores en el proceso
de ajuste. Tampoco cabe en esta presentaciéon analizar el tipo de organizacién politica que es compatible
con, y favorable a, el ajuste estructural. Ello lo he intentado en otras ocasiones.2¢ Pero es necesario, al
menos, seflalar que el ajuste estructural para alcanzar sus objetivos, demanda ajustes politicos y
culturales, que le refuerzan y que €l mismo también genera.

En el campo politico el ajuste estimula la participaciéon y la descentralizacion. La descentralizaciéon
permite la competencia entre instituciones publicas y por ello fomenta la experimentacion y el
descubrimiento. La participacion permite la colaboraciéon en la toma decisiones de quienes van a ser
directamente afectados por los resultados y por ello conlleva el ejercicio de la subsidiariedad. Ambas
caracteristicas profundizan y fortalecen las verdaderas instituciones democraticas.

En lo cultural, el ajuste estructural estimula la responsabilidad y fortalece un verdadero sistema de
incentivos. Este es un cambio importante de mentalidad, en especial en las sociedades
latinoamericanas, tan acostumbrados al estatuto y tan renuentes al riesgo, la responsabilidad y el
incentivo. Este cambio de mentalidad sb6lo podra surgir de las costumbres inducidas por un ajuste
estructural que haga depender el éxito econémico de la eficiencia y no del privilegio. Concluida la década
de los ochenta, el camino apenas esta abierto para que los paises centroamericanos lo recorran.

25 Linderherg, Marc y Ramirez, Noel. Procesas de Ajuste en Paises en Desarrollo.. Edityorial Libro Ubre. San José, 1989.

26 Rodriguez, Miguel Angel. Al Progreso por la Libertad. Op. Cit y Rodriguez, Miguel Angel. Democracia Participativa y Libertad. Zelaya,
Chester Editor. Democracia Costarricense: Pasado, Presente y Futuro. Editorial Universidad Estatal a Distancia, 1989, San José.
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José Antonio Lobo

Resultados de los programas
de ajuste estructural

Introduccién

A partir de los afios ochenta, el Banco Mundial puso en practica un nuevo mecanismo para ayudar al desarrollo
de las economias rezagadas en el proceso del crecimiento mundial. A este nuevo enfoque impulsado por la banca
multilateral se le ha conocido con el nombre de Programas de Ajuste Estructural.

Los PAE enfatizan sus objetivos en la eliminacién de las distorsiones al mercado y la promocion de la eficiencia
de los agentes econdémicos, ademas de la aceleracion del crecimiento econémico. Se considera que se logra un
incremento de la oferta agregada mediante el aumento en la eficiencia de los sectores microeconémicos en su papel
de asignadores de los recursos. El denominado ajuste micro lo impulsan los PAE promoviendo cambios en la
estructura productiva de los pafses, buscando ampliar los sectores donde se tienen ventajas comparativas y
reduciendo los que se determinen como ineficientes, tales como las industrias protegidas por privilegios arancelarios
y el sector publico con sus empresas estatales.

En los programas de ajuste estructural, al igual que en los de estabilizacién econémica impulsados por el Fondo
Monetario Internacional, se reconoce que en el corto plazo pueden existir problemas de desempleo
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y de distribucion regresiva del ingreso, que se llegan a solucionar una vez que la economia logra ingresar en
un camino constante de crecimiento. Las politicas econémicas que reciben mayor énfasis en los PAE son la
reduccién y hasta la eliminacion de tarifas arancelarias y controles cualitativos (como las cuotas a la
importacién de bienes) que los paises en desarrollo aplican al comercio internacional, el mejoramiento de los
precios a que se venden los productos agropecuarios, de manera que se utilicen los precios internacionales
como referencia para determinar el precio que se debe pagar por esos productos, y, como la tercera politica
que se enfatiza en los PAE, es lograr que las tasas de interés alcancen sus niveles de acuerdo a las
caracteristicas propias del mercado, aparte de incentivar mecanismos de devaluacién que permitan a la
produccién interna de cada pais lograr precios competitivos en el ambito internacional.

Asi, los préstamos para el Ajuste Estructural se desembolsan de acuerdo a como se vayan implementando
estas medidas de manera que el respectivo préstamo se llega a desembolsar rapidamente en la medida en que
el pais beneficiado logre poner en practica los ajustes previamente convenidos con el Organismo que aporta
los recursos.

Entre las distorsiones mas comunes estan las que se imponen sobre el intercambio internacional: el
proteccionismo aduanero, controles directos a las importaciones y a las inversiones extranjeras, e impuestos
a la exportacion lo que ha provocado una reducciéon del tamafo de los respectivos mercados y por ende la
capacidad de competencia exitosa de los productores. Generalmente los gobiernos de estos paises han
adoptado estas estrategias proteccionistas con el fin de promover la propia industrializacién a través de la
sustitucién de importaciones, pero, segin estimaciones obtenidas por el Banco Mundial, los paises que se
han industrializado mas rapidamente han sido aquellos que no han recurrido a la proteccién de su industria.
Es mas, el Banco asegura que las economias orientadas al libre intercambio han logrado un mejor y mayor
crecimiento en casi todos los aspectos que aquellas protegidas del libre comercio. Otra distorsion existente
son las cargas a los salarios, lo que hace encarecer el precio del factor trabajo, las tasas de interés
subsidiadas provocan una alteracion artificial en el valor del precio del factor capital, las tasas de inflacion
definitivamente inciden en los niveles de ahorro interno que se pretenda generar. Es comun encontrar tipos
de cambio sobrevaluados que provocan alteraciones en los precios de los bienes importados y la huida del
capital nacional a paises desarrollados, por ultimo, es facil encontrar en los paises subdesarrollados politicas
de subsidios muy arraigadas, fijacion de precios de bienes basicos, y de los servicios publicos, lo que altera el
precio de los bienes finales e intermedios que se ofrecen en cada economia. Asi las cosas, este
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tipo de distorsiones han llegado a alterar, en general, el precio de los bienes, servicios, productos intermedios
y las materias primas, sean locales o importados, asi como el precio de los diversos factores de la produccién
y, por ultimo, el tamafio del mercado en el cual opera la producciéon nacional.

A la vez se reconoce que una de las barreras mas grandes que impiden a los paises recuperar el
crecimiento es la incertidumbre macroeconémica, que en muchos paises surge del déficit fiscal de su sector
publico. La presencia latente del problema deficitario del gobierno crea incertidumbre en los inversionistas,
porque saben que ese problema habra que enfrentarlo en algin momento.

Resultados de los PAE segln regiones geograficas

Después de la crisis sufrida al iniciar la década de los 80's, los gobiernos de paises de todo nivel de
ingresos y hasta de diversas ideologias, han reconocido la necesidad de lograr un sistema productivo mas
eficiente y flexible. Como ya se ha mencionado, el proceso de ajuste es complejo y lento, sobre todo en
momentos en que la gran mayoria de los paises en desarrollo se encuentran en grave situacion financiera, lo
que dificulta la posibilidad de obtener nuevos recursos del extranjero para financiar los programas de ajuste.
Durante este decenio los organismos multilaterales mas importantes, el BIRF y el FMI, se han dedicado a
proveer recursos con el fin de ayudar a la instauracion de los PAE.

De hecho, muchos gobiernos han logrado reestructurar su economia en el campo comercial y cambiario,
pero les queda mucho por ejecutar en lo referente al proteccionismo de la industria local, y al sistema
financiero, que con su ineficiencia contintia distorsionando los tipos de interés. Ademas, en muchos paises, la
situacion tributaria hecha por la borda toda conquista provocada por el ajuste promovido, de manera que los
exagerados déficit fiscales provocan gran incertidumbre en los sectores de la economia, ademas de que se
alienta un proceso inflacionario asfixiante. Es conveniente analizar la situacion de los diversos grupos de
paises que buscan llegar al desarrollo de sus economias mediante la ejecucion de Programas de Ajuste
Estructural, reconociendo que si bien el analisis se centra en grupos geograficamente identificados, ello no
quiere decir que los resultados que cada pais obtenga estén predeterminados por la regién a la que pertenece
(el caso de Chile en Latinoamérica).

Durante la década de 1970, en los paises en vias de desarrollo, se venia observando un crecimiento
sostenido en el PIB, continuando la tendencia de los arios sesenta. Después de 1980, las tasas de crecimiento
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caen de un promedio 5.4% del periodo 1973-1980 al 3.9% en el periodo 1980-1987 (ver anexo), excepto
en China e India, como situaciones relevantes, y debido a un comportamiento atribuible a que se
realizan significativas politicas de promocion al crecimiento. La caida antes sefialada del periodo 80-87,
se puede relacionar con los cambios en la economia mundial, y no solo tiene un efecto directamente
adverso sino que expone la fragilidad de las politicas macroeconémicas, adoptadas en los arios 70 por
los paises subdesarrollados. Significativamente los paises altamente afectados tienen cuatro cosas en
comun: 1) Una gran deuda externa, 2) mercados altamente inflexibles y distorsionados, 3) desbalances
macroeconémicos muy significativos —especialmente déficit fiscales y alta inflacion —, y 4) politicas
econdomicas erraticas.

A partir de 1987, se observa una mejora en el Balance de Oferta y Demanda de Bienes (excluyendo el
petroleo), que incide en una ligera alza en el indice de precios de los bienes de exportacion.

Los paises en desarrollo responden de manera diversa a esas nuevas condiciones de la economia
internacional. Destacandose aquellos que habian reestructurado su economia con anterioridad, por
ejemplo, los del Este de Asia que equipararon la baja en los precios con aumentos en la oferta de bienes
exportables, logrando que se mantuviera, practicamente inalterable su poder de compra. Por el
contrario, en América Latina y el Sur de Asia, paises que habian demorado la adopcién de Programas de
Ajuste Estructural, observaron como el volumen de crecimiento de los bienes de consumo exportables,
fue insuficiente para compensar la baja en los precios, declinando en consecuencia su poder de compra.
En este aspecto, los paises del Sur del Sahara presentan un cuadro especialmente critico.

Asimismo, nuevamente son los paises de América Latina y los del Sur del Sahara los mas afectados,
porque el crecimiento del valor de sus bienes fabricados para la exportacion presenta una
desaceleracion, a partir de 1980. Esta divergencia de comportamiento debe ser parcialmente asociada, a
la diferencia de las estructuras comerciales, pero es la flexibilidad de la economia para responder a
fuerzas externas, esencialmente similares, el factor mas significativo. De todas formas, debe senalarse
que el crecimiento ene! PIB, practicamente en todos los paises en desarrollo sufri6 un retardo,
fundamentalmente atribuible a las nuevas condiciones del comercio internacional. Debe sefalarse que
los distintos grupos de paises presentan una reaccion diferente, ante las cambiantes condiciones, a
partir de 1980. Asi, el poder de compra en las naciones del Este de Asia, crece en 45% de 1980 a 1987,
en los paises del Sur de Asia se presenta un crecimiento moderado, mientras que en
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América Latina cae en un 26%, presentando el cuadro mas critico los paises del Sur del Sahara, cuyas
exportaciones pierden mas de la mitad de su poder de compra, segun los estudios del Banco Mundial.

Paises con alto nivel de crecimiento

En primer lugar se analizan los casos de los paises que han realizado ajustes eficaces en sus sistemas,
que son especialmente aquellos ubicados en Asia Oriental y que han sido de los primeros en aplicar las
medidas propuestas en los PAE dentro de los paises en via de desarrollo, los que no sélo han logrado
incrementar su ahorro interno, sino que han podido mantener un alto nivel de inversiones a través de los
arios, y, ademas, han logrado un crecimiento relevante, gracias al impulso provocado por las exportaciones.
La estrategia adoptada por esos paises de lograr altos niveles de exportaciéon, les ha permitido asumir los
costos del ajuste de una manera casi inadvertida.

Para que estos paises puedan mantener su competitividad en el comercio internacional se hace
necesario que respalden su desarrollo con la apropiada infraestructura, y la implementacion de un sistema
financiero moderno que les permita lograr una distribucién eficiente del ahorro interno. Estas son las tareas
que tienen esos paises para perfeccionar sus procesos de ajuste.

Asi, por ejemplo, los paises del Este de Asia no s6lo han incrementado su tasa de crecimiento del
Producto Nacional Bruto (en términos reales), en la década de los 80's, superando su tasa de crecimiento
obtenida durante los arios 1973-1982, sino que han logrado ademas superar el comportamiento de los arios
previstos a 1973 (1965-1973).

Es mas, el Producto Nacional Bruto per capita de esos paises también supero el obtenido en los
periodos anteriores mencionados (i.e 1965-1973 y 1974-1982).

En cuanto al crecimiento de las exportaciones para estos paises, medidas a precios en dolares de
Estados Unidos de 1980, se observa claramente el mismo patrén de comportamiento indicado en el analisis
de las otras variables mencionadas.

El ahorro y la inversién doméstica en relacién al PNB, crecieron en forma sostenida a través de los
periodos analizados, i.e 1965-1973, 19741982 y 1983-1987. Por otro lado la tasa de inflacién en estos paises
se ha mantenido relativamente estable, pasando de un promedio del 6% en el periodo 1965-1973, a un 15%
de 1974 a 1982, y cayendo a un promedio
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del 12% anual de 1983 a 1987, segun las cifras del Banco Mundial (Informe Anual 1989).
Paises con menor desarrollo

Otro grupo de paises a evaluar, es el de los ubicados al Sur del Sahara en Africa. En esta region se
ubican los paises de menor desarrollo relativo, debido a condiciones externas muy desfavorables, tales como
los términos de intercambio para su produccién tradicional, ademas de las politicas internas desacertadas
que han coadyuvado al deterioro econémico, social y hasta ambiental. Después de un crecimiento vigoroso
antes de la crisis del petroéleo, las tasas de ahorro e inversién caen abruptamente, debido en gran parte a los
incrementos en los déficit fiscales, por lo que los ingresos declinaron rapidamente. Lo mas grave en estos
paises es que a la par del deterioro en el nivel de crecimiento, ha venido incrementandose en forma alarmante
la expansion demografica, lo que ha reducido atin mas el ingreso per capita de sus habitantes propiciando
entre otras desventajas, una desnutricion generalizada.

Asi, en estos paises los ajustes se han estado efectuando de manera muy lenta y penosa, y lo que es peor,
no siempre sostenida. Muchos gobiernos han comenzado a concentrar el gasto publico en las esferas
prioritarias, alentando la libre relacion en los mercados, lo que supone una disminucién de los gastos en la
administracién publica, en los subsidios y en las empresas publicas.

Otra medida aplicada por algunos gobiernos Africanos ha sido la reduccién de gastos del Estado,
mediante el establecimiento de un escalafon para los empleados publicos con el fin de que se le pague el
salario sélo a aquellos que efectivamente realizan sus labores y no a aquellos que se subutilizan, de manera
que se propicia la renuncia de empleados ofreciéndoles una indemnizacién. Aunque se reconoce que este
procedimiento puede incrementar el costo del ajuste en el corto plazo y que los empleados que renuncien sean
los mejores, porque para ellos seria relativamente mas facil ubicarse en el sector privado de la economia, en
algunos paises esta medida ha logrado incentivar la iniciativa privada.

Asimismo, se reconoce que la eliminacion completa de los subsidios es materialmente imposible si afecta
a los sectores realmente necesitados. Pero se podria obtener una reduccién importante en los gastos
gubernamentales, ya que en muchos casos los subsidios se destinan a gran parte de la poblacién urbana que
goza de una situacion relativamente buena. Por ejemplo, en Ghana se a logrado cumplir con los
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objetivos del ajuste al mismo tiempo que se ha podido emprender programas de ayuda a los mas desposeidos.

Varios paises de esta region ya han ensayado la privatizacion de las empresas estatales, que recibian
fuertes subsidios ante su baja rentabilidad, tal es el caso de Niger y Togo, de hecho hay algunos que han
decidido eliminarlas del todo (Benin, Ghana y Mali) y en otros paises se han reestructurado de manera que
operan bajo contrato. Sin embargo no siempre estas medidas han funcionado.

Otra de las decisiones que mas urgen los Programas de Ajuste, en estos paises, es la correccion de los
tipos de cambio sobrevaluados, de manera que se promueva un régimen de consumo mas adecuado y
sostenible, ademas de que se incentiva la diversificacion de las exportaciones y su crecimiento. Ya han habido
casos en los que se demuestra la rapidez con que reaccionan los exportadores ante cambios en los precios
reales de la produccién ofrecida al extranjero.

Asimismo, se pretende con los Programas de Ajuste eliminar el sesgo que existe en muchos paises, no
solo en Africa, en contra de la agricultura. En estos casos se hace imperativo eliminar los impuestos que
desalientan la produccién nacional de alimentos y estimulan su importaciéon. Es tarea recomendada por estos
programas que en esos paises se mejore el régimen de incentivos a la produccion —no mediante subsidios— y
se dediquen recursos a la modernizacién del respectivo sector agricola, de manera que se eleven los ingresos
reales de los pobres de las zonas rurales, se incremente la calidad y cantidad de los alimentos y se generen-
ahorren divisas.

Entre las medidas para lograr estos objetivos, generalmente se incluyen la liberalizacién de los precios de
los productos agricolas y la reforma o abolicién de las denominadas "juntas de comercializacién agricola" cuya
tarea fundamental es, o era, establecer y guiar a los productores respecto a la cantidad de producto y el
precio a obtener. Otra de las medidas que ha permitido incrementar la produccién agricola ha sido la
implementacion de servicios de "extension", mediante los cuales se combinan los cambios en los sistemas de
explotacion productiva y comercial con las mejoras en los métodos para adjudicar y conseguir el crédito
necesario, la comercializacién y el suministro de los insumos.

Una preocupaciéon que se tiene para mejorar el nivel de vida de los paises Africanos, es superar, mediante
los Programas de Ajuste Estructural, los problemas que se derivan de la pequeniez de los mercados nacionales
y de los bajos niveles de poder adquisitivo de las propias
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monedas, que por lo general ocasionan impedimento para obtener competitividad internacional. Para ello se
argumenta que otra de las determinaciones que deben aplicarse para superar la situacién Africana es la
integracién regional; asi, a medida que los diferentes gobiernos han ido implementando politicas destinadas a
permitir el libre mercado ya se ha ido avanzando por el camino de la integracién, la cual no sera completa,
aunque se logren acuerdos de indole politico, si no se mejoran los sistemas regionales de transporte y
comunicaciones.

El otro aspecto que toman en cuenta los PAE es que si se logra que los resultados econémicos mejoren,
deben implementarse paralelamente medidas para que no sean neutralizados por el rapido crecimiento de la
poblacién, ya que se ha observado como en paises que han mantenido un crecimiento importante en su
economia durante varios arios, el ingreso per capita sigue cayendo. Aparte de ello, con la sobrepoblacién los
problemas relacionados a la alimentacién nutricional minima, la educacion, el desarrollo urbano y el
desmejoramiento del medio ambiente, se hacen intolerables para estas economias.

Si se comparan los paises del Sur del Sahara con los de otras regiones, se encuentra que presentan un
comportamiento economico débil y vulnerable, por muchos arios. Durante los 80's el ingreso per capita cayoé
aproximadamente tres cuartos del nivel experimentado en la década de los setentas. A ello contribuyé el
crecimiento demografico y los factores externos, pero la causa fundamental fue el enfoque en el manejo de la
economia. Este manejo ineficiente ha propiciado una erosién de la base productiva de esos paises y ha
castigado sus recursos humanos.

A mediados de la década de los 80's, los niveles de inversion han sido tan bajos en algunos de estos
paises, que no han alcanzado para mantener las disponibilidades de capital. Salud publica y educacién
presentan cuadros de verdadero retraso. Actualmente, algunos gobiernos han empezado a reformar las
politicas empleadas, propiciando un lento proceso de cambio que cubre una amplia gama de aspectos. Si bien
es cierto que las reformas fueron una respuesta a las circunstancias de principios de los ochenta, muchos
gobiernos reconocen ahora, que estas son esenciales para su desarrollo econémico.

Dentro de esta perspectiva, se ha concebido el denominado "Programa de Accion para la Recuperacion y
el Desarrollo Econémico del Africa", iniciativa que reconoce la ineficiencia y el alto costo de las politicas
economicas vigentes y la necesidad de poner en practica profundas reformas econémicas que estimulen los
procesos de ajuste estructural y liberaciéon econémica.
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La decision y el compromiso para propiciar cambios no es el mismo en cada pais, sin embargo,
aproximadamente la mitad de estos paises se han dedicado a la realizacién de los ajustes necesarios. El
resultado de los cambios emprendidos es dificil de establecer en aspectos como la transformacion
institucional y la conduccién de los procesos, pero en aspectos como la politica monetaria, fiscal y el sistema
de precios se evidencian progresos que incluyen una baja en el tipo real de cambio, reduccién en los déficit
fiscales y aumentos en el precio de los productos exportables.

Los procesos de reforma han sido significativos, en aquellos paises cuyos Programas de Ajuste han sido
discutidos y estructurados conforme a los lineamientos y recomendaciones del Banco Mundial.

La mayoria de los paises que han iniciado los procesos de Ajuste Estructural, también han iniciado
acciones en areas como racionalizar las empresas publicas, reestructurar el empleo publico, bajar o eliminar
los controles de precios y el comercio, tanto externo como interno y mejorar el manejo de las politicas
economicas y la programacién de la inversion publica.

Los desbalances estructurales de la economia, asi como su vulnerabilidad a los factores externos, hacen
dificil cuantificar el impacto de los PAE, ademas de que toma cierto tiempo el que se den aumentos en el
crecimiento y su homogenizacion, en espera de los resultados efectivos.

A pesar de diversos efectos que hacen dificil la comparacién entre paises que ponen en practica fuertes
Programas de Ajuste y los que no lo hacen o han adoptado reformas muy débiles, la evidencia de que se
dispone permite concluir que los primeros presentan ventajas e indices de crecimiento econémico relevantes.
En algunos de ellos se ha pasado de un crecimiento promedio del 1% entre 1980-1985 a aproximadamente
un 4% para 1986-1987, mientras que los paises que no han realizado estas reformas, del todo o
integralmente, practicamente se han mantenido en €S€ 1% para esos dos ultimos arios analizados.

Es importante hacer notar que en relacion al "costo social" del Ajuste, se ha hecho evidente que este ha
contribuido a aliviar la pobreza mediante el incremento de los ingresos derivados de la agricultura y la mejora
en la eficiencia en el gasto publico para infraestructura y servicios sociales. El anexo estadistico evidencia la
situacion comparativa y brinda una buena idea de los progresos alcanzados, con lo cual el lector puede
elaborar su propia imagen de la situaciéon.
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Paises altamente endeudados

Las medidas de ajuste implementadas en el otro grupo de paises a estudiar, son las que se han seguido en
las naciones altamente endeudadas. Es definitivo que la crisis de indicios del presente decenio alcanzé con
mucha intensidad a los paises de ingresos medios, pero muy endeudados, en su mayoria ubicados en
Ameérica Latina.

Es de sobra conocido que cuando los precios de los productos basicos eran elevados y el financiamiento
externo estaba al alcance de las manos de los paises latinoamericanos se estimul6 fuertemente el incremento
de los programas de inversion publica y de los programas de bienestar social.

Pero también es conocido, que cuando el panorama internacional varié6 de manera que los precios de los
bienes tradicionalmente exportados por estos paises cayeron, la mayoria de los paises postergaron las
medidas de contraccién y decidieron seguir endeudandose. Ello llevé a que al incrementarse el costo del
capital externo, o sea, al constituirse en una carga asfixiante la deuda contraida, pues cada vez se recibian
menos divisas por las exportaciones y a la vez se requerian mas para pagar el aumento en las tasas de
interés, en estos paises se tuviesen que implementar ajustes realmente fuertes.

Asi, las medidas de ajuste han debido abarcar los campos de la reforma fiscal, la reforma comercial, del
sector publico, ademas del control de la inflacién y la atencién del pago de la deuda. El Banco Mundial
reconoce que en casi todos los paises se ha avanzado en por lo menos uno de estos campos, pero la situacién
global es inestable y las tasas de inversién son muy reducidas.

Si se elimina de los déficit presupuestarios la atencion de la deuda, en la mayoria de los paises, estos se
han reducido pero siguen siendo muy elevados los requerimientos de crédito externo que demanda el sector
publico, ademas los pagos por intereses son parte considerable de la estructura del gasto publico de estos
paises. La situacion se ha complicado atiin mas, por cuanto se ha recurrido al Banco Central de cada pais
para solventar el problema del déficit fiscal, lo que ha provocado la expansion de la base monetaria, con la
consecuente presion sobre los procesos inflacionarios, que de por si son los mas elevados del orbe.

Observando las medidas que algunos de estos paises han ejecutado a la luz de los Programas de Ajuste,
se puede analizar que se han ensayado programas antiinflacionarios basados en controles de salarios y de
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precios, acompanados de la fijacion del tipo de cambio, sin embargo todas estas medidas han fracasado,
debido a que no han ido acompafiadas de mejoras fiscales, y de programas de estabilizacién que ataquen las
distorsiones que son incompatibles con bajos niveles de inflacién.

Solamente en los casos en que los programas han incluido la reduccién del déficit fiscal ha sido posible
lograr el objetivo perseguido. Por otro lado, se ha procurado poner en practica programas de reforma fiscal en
algunos paises en el gasto publico, sin embargo la experiencia ha demostrado que en varias ocasiones,
después de niveles reducidos en el gasto, se desata la erogacion de los recursos publicos, de manera que se
echa por la borda lo avanzado hasta €S€ momento en materia fiscal, lo que provoca una inestabilidad que
afecta el ahorro, la inversion, las exportaciones, y en general, el crecimiento.

Aparte de las reformas fiscales, en los paises altamente endeudados se han ejecutado reformas
comerciales importantes, hasta el punto de lograr liberalizar el régimen comercial, manteniendo la
competitividad, como el caso de México. En otros casos, las reformas comerciales inspiradas en los Programas
de Ajuste, se han encaminado a la exportacion de productos manufacturados intensivos en el factor trabajo,
de modo que la proporcién de exportaciones de las manufacturas ha venido aumentando constantemente,
hasta el punto en que han llegado a representar la mitad de las exportaciones, alejandose de la dependencia
lineal de los precios de los productos de exportaciéon tradicionales.

Prueba de toda esta situacion se puede evidenciar al analizar el comportamiento de la variables
macroeconémicas mas relevantes. El Producto Nacional Bruto, en términos reales, ha venido cayendo en el
transcurso de los afios, pasando de una tasa anual de crecimiento del 6% (1965-1973) a una tasa de casi el
4% para el siguiente periodo (19731982), y cayendo aproximadamente un 3% anual para el periodo mas
recientemente analizado (1982-1988). Sin embargo, en términos per capita, esa misma variable pas6 de
$1.200 (de 1980) para el primer periodo (1965-1973) a alrededor de los $1.600 para los dos periodos
subsiguientes, como se evidencia en el anexo estadistico.

En cuanto a las exportaciones, el ritmo de su crecimiento ha venido recuperandose en el periodo de 1982
a 1988, pero no se llega a los niveles de crecimiento experimentados entre 1965 y 1973 (un 6% anual).

Por su parte las tasas de ahorro se han mantenido relativamente estables durante esos periodos
analizados mostrando un mejor nivel en el periodo mas reciente si se le compara con el mas lejano, pero por
debajo
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de la tasa obtenida durante el periodo intermedio comprendido entre 1973 y 1982. Pero la tasa de inversion
si cay6 a niveles inferiores durante el periodo de 1982 y 1988, al compararse con el comportamiento
observado para los dos periodos anteriores (1965-1973 y 1973-1982).

Resulta importante observar como se refleja en la economia de los paises de alto endeudamiento, el
grado de compromiso hacia un Programa de Ajuste Estructural, la profundidad del mismo, y su temprana o
tardia adopcién. Ejemplo de ello, es el comportamiento del PIB per capita en paises como Chile, Argentina,
Per y México. Donde se evidencia que la implementaciéon sostenida del PAE en Chile y México inside
positivamente en el comportamiento de ese indicador macroeconémico, en contraposicién a los casos de
Argentina y Perti donde politicas econémicas inconsistentes y confusas, se reflejan en el comportamiento de
ese indicador.

También cabe sehalarse, que como resultado de adoptar los paises una orientacion de su economia hacia
el exterior, conforme se establece en los Programas de Ajuste Estructural, va cambiando la lectura de otros
indicadores. Definida una clasificacion de paises en vias de desarrollo de muy orientados hacia el exterior,
moderadamente orientados hacia el interior y finalmente, muy orientados hacia el interior. Observamos que
Argentina, Chile, Perti, Uruguay y Republica Dominicana se ubican en el periodo 1963-1973 en el grupo de
los muy orientados hacia el interior. Al observar el periodo 1973-1985 notamos que Chile y Uruguay, se han
desplazado al grupo de paises medianamente orientados hacia el exterior. Esta orientacion supone para Chile
y Uruguay, un sustantivo mejoramiento en el comportamiento de algunas variables macroeconémicas para
este periodo, 73-85 con relacién al periodo 63-73. Asi, la tasa de ahorro interno, la relacion incremental
capital-producto y el comportamiento de las exportaciones de manufacturas, es positivo para estos paises, lo
que no resulto asi para los que permanecieron en un esquema de economia muy orientada hacia el interior.
El PIB real y el PNB real per capita, permanece practicamente estable a pesar de la crisis, en el periodo 1973-
1985 para los paises que adoptan una apertura econdémica. Pero decrecen sensiblemente en aquellos
fuertemente orientados hacia el interior.

México presenta la particularidad de haber asumido en ambos periodos, un enfoque de pais
moderadamente hacia el exterior, moderadamente orientados hacia el interior y finalmente, muy orientados
hacia el interior. Observamos que Argentina, Chile, Perti, Uruguay y Republica Dominicana se ubicaban en el
periodo 1963-1973 en el grupo de los muy orientados hacia el interior. Al observar el periodo 1973-1985
notamos que Chile y Uruguay, un sustantivo mejoramiento en el com-
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portamiento de algunas variables macroeconémicas para este periodo, 73-85 con relaciéon al periodo 63-73.
Asi, la tasa orientada hacia el interior, que significa ver afectados negativamente, sus indices de crecimiento
del PIB real, el PNB real per capita, la relacion incremental capital-producto y el comportamiento de las
exportaciones de manufacturas. A partir de 1986, México revis6 su enfoque econdémico y establece una
orientacién de apertura al exterior, que empieza a reflejarse positivamente en 1987.

Paises socialistas

Queda por analizar como han sido las medidas en los paises socialistas, que han reconocido la necesidad
de recurrir a los préstamos para el ajuste en sus estructuras econémicas.

En estos paises los precios de las mercancias no guardan relaciéon con los costos en que se incurre para
producirlas, las responsabilidades de los administradores estan mal definidas, aparte que los sistemas
financieros son rudimentarios y las herramientas de analisis macroeconomicas subdesarrolladas; por lo
tanto, las medidas que se deben implementar son muchas y requieren de un esfuerzo abrumador, que podria
ir acompanado de beneficios inmensos. Lo ocurrido en China durante la presente década asi lo demuestra, la
apertura al comercio, la reforma en el sector agricola, la innovacion tecnologica y la llegada de la inversion
extranjera han provocado, entre otras medidas, un crecimiento sostenido de la economia envidiable.

A pesar de que en Europa Oriental se ha seguido el camino del ajuste como en China, los resultados de
las medidas tomadas no han sido tan alagadores debido a que los altos costos de produccién impiden
competir exitosamente en el comercio internacional, sobre todo en los paises de la Comunidad Econémica
Europea. Es mas, algunos de esos paises quisieron, mediante el endeudamiento externo modernizar sus
industrias, pero no acompanaron esas medidas con ajustes en la actividad econoémica, provocando un costo
muy elevado, al igual que en los paises latinoamericanos, al subir las tasas de interés. En estos paises los
ajustes deben darse a todo nivel, por lo que las medidas seran acompafadas de un alto costo por la
transicion.

El caso especial de China e India

Resulta interesante observar el comportamiento de la India y China, a la luz de las informaciones y los
estudios del Banco Mundial. Ambos paises experimentaron una serie de cambios derivados de ajustes
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importantes en el campo econémico, acompanadas de reformas politicas. Entre los paises de bajo ingreso,
China e India presentan un fuerte crecimiento a pesar de las perturbaciones y alteraciones de la economia
internacional de los afios ochenta China, cuyo PIB crecié a un promedio de 5.4% entre 1973-1980, presenta a
partir de 1980 y hasta 1987, un ritmo de crecimiento del 10.3% alcanzando su punto mas alto (1985) con un
12.7% y una tendencia inusual de largo plazo de crecimiento del PIB per capita. Paralelo a esto es necesario
sefialar que la poblacién crecié a una tasa promedio de 11.6%.

China debe mucho de su éxito a una amplia gama de reformas internas de caracter econémico y de
conduccién de la economia. Para ello debi6é establecer una transicion de un sistema rigido de economia
planificada centralmente, a una donde, en forma creciente, se permite actuar a las fuerzas de mercado. Este
esquema fue propiciado por el Comité Central del Partido Comunista Chino que establecié una planificaciéon
indicativa, basada en objetivos de largo plazo y donde las transacciones de mercado libre van en aumento.

De la apertura gradual de la economia y la revitalizacion de la agricultura, mediante el desuso de las
"comunas", la reforma econémica se ha extendido a la industria y a las ciudades. La reforma al sistema de
precios es una parte fundamental del cambio experimentado. El manejo macroeconémico se esta
fortaleciendo. Asi, un eficiente sistema tributario sobre las utilidades ha reemplazado el envi6 de estas al ente
descentralizado. Contratos negociados entre agricultores y entidades estatales, han sustituido las
asignaciones obligatorias por parte de estos a los primeros.

Una reforma y descentralizacién al sistema bancario ha empezado a reflejar las limitaciones de
disponibilidad de capital por medio de las tasas de interés. Se han definido los procedimientos de conduccién
en todos los niveles. Estimulandose por medio una politica fiscal y de incentivos, la inversion extranjera
conjunta. Obviamente, el Programa ha tenido sus problemas, la reforma al sistema de precios ha
incrementado la oferta de productos alimenticios y de bienes de consumo, pero la expansién fiscal y del
crédito ha sido seguida por un incremento en la inflacién.

El gjuste estructural en la India

La India sufri6 un descenso en los términos de intercambio en los 70's, especialmente debido al alza en
los precios del petréleo y a factores climatolégicos que afectaron la agricultura. De 1980 a 1987, se
experiment6 una recuperacion del crecimiento del PIB (un promedio del 5%. Pero el aumento de su poblacién
se mantuvo muy alto, por lo que el ingreso per capita experimenté un crecimiento del 2.8% anual.
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Contintia asi practicamente la mitad de su poblaciéon viviendo en situacién de extrema pobreza y
condiciones y calidad de vida muy adversas. Si se toman en cuenta los bajos niveles de ingreso, para ambos
paises, sorprende que sus tasas de ahorro interno sean inusualmente altas y que su deuda externa,
relativamente baja. Para China el ahorro Interno Bruto en 1986 fue de 34% del PIB y para India de un 21%
del PIB en 1987. Asi mismo, ambos paises han alcanzado crecimiento con un bajo nivel de déficit en la cuenta
corriente. India presenta un promedio de menos del 2% del PIB desde 1980 y China, un pequeno saldo
positivo, a partir de su cifra mas alta, un 4.2% del PIB de 1980.

Paralelo a la necesidad de desarrollar una mayor eficiencia, competitividad y productividad, el principal
desafio de la India es aliviar las condiciones de extrema pobreza y producir empleo. El "Sétimo Plan Nacional"
(1985-1990), enfrent6 estos problemas directamente. Por un lado, procura mantener la tasa de crecimiento
alcanzado, bajo el "Sexto Plan" y propicia un crecimiento real del 5% del PIB. En agricultura, se establece
como principal prioridad completar el sistema de irrigacion; la perspectiva en la industria, es aumentar la
productividad. Una de las premisas del Plan es mantener la oferta de alimento alta y los precios bajos, como
una forma de proteger el ingreso real de los pobres y aumentar el empleo y la productividad. También se
enfatiza en cambios en la politica microeconémica. En este Plan se hace un llamado al sector privado para
que asuma un papel mas activo y promete propiciar incentivos para estimular la inversién privada en la
industria, como parte de una apertura creciente para los empresarios. Asimismo, este Plan visualiza
introducir mayor flexibilidad en el sistema de precios y promueve una continua liberalizacién del comercio y
promocion de las exportaciones. De acuerdo a este plan, se han tomado una serie de importantes iniciativas
para reformar el comercio, la industria, las finanzas publicas, la liberacién de importaciéon de alta tecnologia y
la inversiéon conjunta (con extranjeros), ha sido estimulada. El Gobierno ha simplificado los procedimientos
para exportar y ha reducido los impuestos a la exportacién.

Los efectos globales

El Banco Mundial, luego de evaluar el resultado de los Programas de Ajuste Estructural en por lo menos
veinticinco paises, ha logrado determinar que la tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto ha sido mayor
en los paises que han seguido las politicas recomendadas por los Programas, si se les compara con el
resultado observado en aquellas economias donde los programas no se han desarrollado en forma intensiva.
Por otro lado se ha podido observar que en esos paises la tasa de ahorro interno ha sido significativamente
mayor. También la participa-
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cion de las exportaciones en la composiciéon del PIB ha crecido mas en los paises que han adoptado
enérgicamente los Programas.

Por otro lado, el Banco ha observado que la tasa de inversion en esos paises ha decrecido, esa situacién es
de significativa preocupacién, pues el hecho de que se haya incrementado el PIB con una disminucién en la
inversion se debe, claramente, a un aumento en la eficiencia con que se utilizan los recursos, es claro que
mientras la inversion no tenga un comportamiento positivo, el proceso de crecimiento no podra iniciarse. Esa
disminucién en las tasas de inversion en los paises donde se han ejecutado los PAE, ha sido ocasionada por
una reduccién tanto en la inversion publica como en la privada.

En el sector publico, esta situacion ha obedecido principalmente a que uno de los objetivos primordiales
de los Programas ha sido reducir el Gasto Publico y la forma mas sencilla de hacerlo es precisamente
recortando los programas de inversion sin enfrentar el problema del alto porcentaje con que participa el gasto
corriente del Sector. Por otro lado se ha demostrado que en algunos paises los niveles de inversion del estado,
habian sido mas elevados de lo que se justificaban, para las caracteristicas propias de la economia.

La contraccién de la inversion privada la atribuye el Banco Mundial a dos razones. Por un lado al haberse
reducido significativamente el financiamiento externo para los paises en desarrollo, ha determinado que las
tasas reales aumentaran en gran proporcién, lo que ha hecho que las inversiones se limiten a aquellos
proyectos que aseguren una tasa de rentabilidad muy elevada, por otro lado la credibilidad de los agentes
econdémicos se reduce significativamente al implementarse los programas, por lo que muchas veces prefieren
mantener su dinero en moneda fuerte que invertir en activos fijos de la propia economia.

Para esos paises donde se han puesto en practica los PAE, no se tiene evidencia de que la situacion social
del pais se haya deteriorado, aunque se reconoce que ha habido grupos directamente afectados, tanto
aquellos a los que se les quitan los privilegios que les otorgaban las distorsiones existentes antes de la
ejecucion de los programas, como los grupos mas desprotegidos de la sociedad respectiva. El Banco reconoce
que los PAE deben prever medidas que mitiguen el impacto de las medidas sobre aquellos grupos mas
vulnerables de la economia.

Comentarios finales

Después de una década en que el Banco Mundial ha promovido los Programas de Ajuste Estructural en
los paises en desarrollo, ya se aprecian algunos resultados certeros del éxito de las medidas sugeridas.



0069

La lentitud del ajuste es el principal obstaculo que estos programas han encontrado, para superarlo se
requiere de alta capacidad de las instituciones y de una gran habilidad por parte de quienes las dirigen, ya
que al sistema de ajuste se oponen, y se han opuesto desde un principio, los intereses creados de quienes
consideran que tienen derechos adquiridos, y por lo tanto el ajuste va a afectar directamente sus ingresos,
sus utilidades y sus estructuras de costos, porque cuando esas estructuras llevan bastante tiempo
establecidas, las dificultades para una implementacion rapida y oportuna de los programas son enormes.

El Banco Mundial reconoce que también es fundamental para lograr el crecimiento que las decisiones
politicas sean tomadas decidida y oportunamente. El economista del Banco Mundial, Vittorio Corbo, ha
asegurado que "los paises que crecen a tasas mas altas no son solamente paises que invierten mas, son
paises que tienen politicas menos discriminatorias, paises que tienen un sistema de comercio exterior mas
libre, un sistema menos distorsionado (de manera que un Programa) tiene que ser realista y consistente con
la situacion politica y social del pais considerado.

Resulta importante reflexionar sobre la incidencia que tiene la apertura de los paises al comercio
exterior, en el crecimiento y consolidacion de la economia. Como ya hemos resenado, resulta fundamental en
los PAE, la adopcion de una politica realista de estimulos a las exportaciones. Los efectos de este enfoque son
dificilmente cuestionables. Asi, en una clasificacion establecida por el Banco Mundial de acuerdo al grado de
orientacién de la economia hacia el exterior de los paises en vias de desarrollo en dos periodos 1963-1973 y
1973-1985 a la cual ya hemos hecho referencia, se identifican entre cuarenta y un pais, solamente tres con
una economia fuertemente orientada hacia el exterior: Corea, Singapur y Hong Kong. Si observamos
comparativamente el comportamiento de un conjunto de indicadores macroeconémicos de acuerdo a informes
del Banco, tanto en los paises de fuerte orientacion hacia el exterior como en los de fuerte orientacion hacia el
interior, encontramos que en el periodo 1963-731a tasa de crecimiento del PIB real promedio del primer
grupo de paises fue de 9.5% y de un 4.1% que correspondié al segundo grupo. Las tasas correspondientes al
periodo 1973-85 son de 7.7% y 2.5%, respectivamente.

Esta tendencia, determina que la tasa media anual de crecimiento real del ingreso per capita, en el
periodo 1963-73 sea también mas alta en los paises del primer grupo, 6.9% contra un 1.6% del segundo
grupo de paises y en el periodo 1973-85, pese a la contraccion econémica fue de 5.9% y de 0.1%
respectivamente. Una situacion similar, se percibe en relacién al nivel de ahorro y eficiencia de las
inversiones. Donde encontramos que en 1963,1a relacion media entre ahorro interno y el PIB fue de 13% y en
1985 del orden del 31.4% para los paises fuertemente orientados al exterior, pero de un 15% en 1963 y de
17% en 1985 para los de economia muy



70 AJUSTE ESTRUCTURAL Y PROGRESO SOCIAL

0070

orientada hacia el interior. La relacion incremental capital-producto, es un buen indice para observar la
eficiencia de una economia en el uso de los recursos financieros, donde los valores mas bajos, reflejan un
mayor nivel de inversion productiva y aqui también el promedio para los paises de mayor apertura relativa
hacia el exterior, fue en el periodo 1963-73 de 2.5% yen el de 1973-85 de 4.5% frente a un 5.2% y 8.7%
respectivamente, de los paises del segundo grupo. Finalmente, el comportamiento sefialado anteriormente,
también se refleja en el crecimiento anual medio de las exportaciones de productos manufacturados donde los
paises fuertemente orientados al exterior presentaron un crecimiento de 14.8% para el periodo 1965-73 y de
14.2% para el de 1973-85. Mientras en los mismos periodos las economias de paises muy orientadas al
interior fue de 5.7% y 3.7% respectivamente. En consecuencia, resulta evidente la conveniencia que supone
para los paises en vias de desarrollo, el que los PAE, contengan la condicionalidad de apertura de las
economias de esos paises.

Otro de los obstaculos para lograr el desarrollo es la pobreza de sus habitantes, y si bien es necesario que
se dé el crecimiento, también lo es el hecho de que el ingreso per capita aumente, asi la pobreza y el
crecimiento demografico son variables que actiian en la misma direccién. Sobre todo en Africa, donde la
poblacién aumenta mas rapidamente que en cualquier otro lado del orbe, inclusive hasta llegar a tasas que se
aproximan a la maxima explosion biolégicamente posible. Esta situacién provoca una grave dificultad que
impide que los paises logren mantener niveles de crecimiento y de vida aceptables. Preocupa la existencia de
muchas sociedades que no estan convencidas de la necesidad de reducir la tasa de crecimiento demografico.

En lo que se ha aplicado con mas éxito, los Programas de Ajuste, ha sido en las recomendaciones para
orientar las economias de los paises en desarrollo hacia el exterior, claro esta dentro de los esquemas de libre
comercio, lo que ha provocado un crecimiento alentador del comercio mundial. Sin embargo, los paises de
ingresos altos, por su aporte, lejos de estimular el sistema internacional de intercambio, lo han hecho mas
restrictivo, porque si bien han fomentado la eliminacién de la proteccion arancelarias convencional, han
impuesto nuevas barreras que dificultan el libre trafico internacional de mercancias. Los obstaculos que
aplican algunos paises industrializados, menoscavan progresivamente las aspiraciones de los paises en
desarrollo de participar exitosamente en el comercio mundial. Ejemplo de ello, entre otros, es la Convenciéon
de Lomé de la Comunidad Economica Europea.

Por ultimo, el problema del alto endeudamiento con el exterior, que tienen la mayoria de los paises en
desarrollo (aunque el problema grave lo tienen solamente 17 paises de ingresos medianos), les ha afectado
debido al aumento de los tipos de interés reales y la disminucién del financiamiento
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de los bancos comerciales desde 1982, lo que, por supuesto, constituye un impedimento importante para que
los procesos de ajuste sean mas dinamicos. Aunque la quiebra de los acreedores, y por ende el colapso, se ha
logrado evitar, lo cierto es que la mayoria de los paises han visto transformar su crisis de la deuda en el techo
mas importante para lograr su crecimiento.

Por ejemplo, en 1988, esos paises crecieron a una tasa menor al 2% cuando se podia suponer facilmente
que el crecimiento iba a ser superior, debido al crecimiento en la demanda de los paises desarrollados, sin
embargo fue posible conseguir que por primera vez, desde que surgi6 la crisis por la deuda, la relacién entre
la deuda y las exportaciones lograra descender.

Para visualizar mejor la incidencia de la deuda en estos paises, es importante notar que antes de 1982 los
recursos externos constituian cerca del 2% del PNB anual y, desde entonces, han transferido al extranjero,
aproximadamente, un 3% anual del PNB, lo que ha sido una causa importante para que no hayan logrado
alcanzar un nivel adecuado en sus inversiones netas.

Como la crisis se ha prolongado y las tasas de crecimiento han permanecido bajas, la comunidad
internacional ha decidido revisar la estrategia para enfrentar el problema de la deuda, de tal manera que la
reduccion de la deuda recibe apoyo y financiamiento de los principales organismos multilaterales (el BIRF y el
FMI), siempre y cuando la implementaciéon de los ajustes por ellos recomendados se efectiien de manera
enérgica y eficaz. La estrategia seguira basandose en el analisis de cada pais por separado, de manera que se
recompense a los paises que mas esfuerzo hayan hecho para reestructurar su economia. Por otra parte, se
estan buscando las formas para que los gobiernos de paises acreedores eliminen los obstaculos que impiden
el alivio de la carga para los paises deudores, y algo semejante se esta haciendo con los propios acreedores
privados de los paises desarrollados.

Con la nueva estrategia, a la vez, se reconoce que los paises endeudados siguen requiriendo de nuevos
aportes externos y aunque algunos entes financieros tendran la capacidad de volver a conceder créditos, otros
no podran hacerlo si no se les reduce la deuda, lo que hace indispensable que esos paises recurran a nuevas
formas de financiamiento, tales como las inversiones extranjeras directas, asi como crear las condiciones para
repatriar el capital nacional.

Por supuesto, el componente crucial del arreglo de la deuda lo constituye el éxito que puedan obtener los
Programas de Ajuste, ya que sin un ajuste efectivo y oportuno, la estrategia de la deuda, por si sola, no podra
causar el crecimiento necesario para la consecucion del desarrollo de esos paises.
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Anexo estadistico
Crecimiento del PIB real (1965-1987)

Grupo de paises 1965-73 () 1973-80 (a) 1980-85 (a) 1986 1987
Paises industriales 45 2.8 24 2.7 29
Paises en desarrollo 6.5 5.4 3.2 4.7 3.9
De bajo ingreso 55 4.6 74 6.4 53
Sin China-India 34 3.4 3 48 45
China e India 6.1 49 8.6 6.8 5.4
Africa (Bajo ingreso) 3.6 2 0.7 3.7 3
De medio ingreso 7 5.7 1.6 39 3.2
Exp. Petréleo 7 5.9 0.9 0.3 0.8
Exp. Manufactura 74 6 5.8 7.2 5.3
Alto endeudamiento 6.9 5.4 0.1 35 17
Exp. petrdleo, alto ingreso 8.7 8 25 8.1 2.9
(a) Promedio
Fuente: Informe Banco Mundial, 1988.
Comportamiento del PIB per cépita en paises de alto endeudamiento
de América Latina. En US$ de 1988
1969 1970 1980 1987 1988 1989
Chile 1,862.4 2,214.0 2,448.1 2,384.7 2,517.6 2,687.5
Argentina 2,414.3 3,117.0 3,404.9 2,972.0 2,901.4 2,722.2
Peal 1,2335 1,554.1 1,716.5 1,663.6 1,429.3 1,241.0
México 1,425.1 2,027.3 2,871.9 2,616.4 2,587.6 2,680.2
Fuente: Informe BID, 1989.
Algunos indicadores del efecto de los PAE
Indicadores Periodo Paises A Paises B
1980-82 8.20 7.40
Déficit fiscal, (% del PIB)
1987 5.20 8.10
Tasa de cambio real (1980-2=100) 1987 69.00 79.00
Inflacion (% anual) 1980-82 19.00 16.00
1987 15.00 38.00
Tasas de préstamos de Bancos
Comerciales (Términos reales) 198082 3.50 2.20
1987 4.70 -11.60
Incentivos agricolas
Precios de exportacion (a) 1986-87 153.00 114.00
Precios de alimentos (a) 1986-87 122.00 94.00

Nota: Paises A son aquellos que tomaron fuertes programas de ajuste segun las recomendaciones
del Banco Mundial. Paises B son los que no hicieron reformas o, si las hicieron, fueron muy timidas.
(a) Reales: 80/81-82/83=100

Fuente: Informe del Banco Mundial, 1988.
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Crecimiento real en los paises en desarrollo, por region (1965-1988).

PNB. Variacion % por afo. PIB per capita. Promedio del periodo (a)

1965-73 1973-82 1982-88 1965-73 1973-82 1982-88
Africa sub-Sahara 5.50 2.30 0.40 : 400 450 _ 405
Este de Asia 7.80 5.95 8.10 200 285 465
Sur de Asia 3.60 4.00 3.85 100 125 180
Europa, Medio Oriente y Nor-Africa ~ 7.10 2.80 220 1,100 1,600 1,670
Latinoamérica y el Caribe 6.10 3.75 2.40 1,250 1,720 1,680

(a) en US $ de 1980
Fuente: Informe del Banco Mundial, 1989

Exportaciones, ahorro e inversion en paises en desarrollo, por region (1965-1988).

Crecimiento volumen de exportaciones (a) Tasa ahorro e inversion, A/l (b)
1965-73 1973-82 1982-88 1965-73 1973-82 1982-88
Africa sub-Sahara 8.05 0.10 1.75 17/16 19/21 1114
Este de Asia 10.50 7.90 12.00 25/25 19/29 31/29
Sur de Asia 1.80 5.90 6.20 15117 18/22 19/23
Europa, Medio Oriente y Nor-Africa  8.00 -4.20 4.00 25/25 29/29 28/29
Latinoamérica y el Caribe 5.95 3.20 4.00 20/20 24/25 23119

(a) Variacién porcentual anual

(b) Como porcentaje del PNB. El dato de la izquierda corresponde al ahorro y el de la derecha a la inversién.
Fuente: Informe del Banco Mundial, 1988,

Crecimiento real en los palses en desarrollo, por regi6én (1965-1988).
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Guillermo O. Chapman

Ajuste estructural en Panama

I. Estructura actual y desempeiio comparativo

La estructura de la economia panamefia

Panama tiene una economia pequefia y abierta en la que la produccién de servicios representa tres cuartas partes del
PIB y de la captacion de divisas. El dolar de los Estados Unidos de América es moneda de curso legal. Otras
caracteristicas son: 1) nivel de ingreso por habitante bastante alto en comparaciéon con los demas paises de América
Latina; 2) desempleo estructural; 3) indicadores comparativamente buenos en salud, educacién y vivienda; 4) porcion
importante de la poblaciéon en condiciones de pobreza y de extrema pobreza; y 5) distribucion del ingreso muy poco
equitativa.

Los ingresos que obtiene Panama del Canal, de los gastos para la defensa de dicha via (cubiertos por los Estados
Unidos) y de otras actividades relacionadas con la via interoceanica, son mas de la mitad de la captaciéon de divisas del
pais. Ello es preocupante porque el Canal tiene una posicion competitiva cada vez menos ventajosa frente a otras
tecnologfas, porque no se han estado desarrollando nuevas actividades
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exportadoras en magnitud significativa y porque algunos servicios de exportacion tienden a desaparecer o
disminuir.

Hasta 1968 el Estado intervino relativamente poco en el funcionamiento de la economia. En los cincuenta
se habia adoptado legislacion que organiz6 y modernizé la funcion promotora para el Estado y en los sesenta
se mantuvo esa orientaciéon. La produccion nacional y el empleo crecieron a buen ritmo en ambas décadas. Al
mismo tiempo, se intensificé la inversién publica en infraestructura y en recursos humanos, manteniendo
una relativa disciplina fiscal. Mm asi, para fines de los sesenta la distribucion del ingreso era muy desigual,;
las reglas fiscales favorecian el uso artificial del capital; y ya existia un cierto nivel de proteccionismo.

A fines de los sesenta, se inicié la transicion hacia un Estado mucho mas intervencionista que se
manifiesta en los dos decenios subsiguientes.

Desempefio a largo plazo

En las ultimas cuatro décadas se registraron las siguientes tasas de crecimiento promedio anual reales
del PIB y del PIB per capita:

PIB Per cépita

1950-1959 48 1.9
1960-1969 8.1 5.0
1970-1979 45 1.8
1980-1989 0.4 -1.9

El desempeno de las inversiones y las exportaciones en los distintos periodos ayuda a entender los
resultados globales. Entre 1960 y 1969 las inversiones tuvieron un crecimiento de casi 14% anual y las
exportaciones de bienes y servicios del 12%. En los setenta el crecimiento de las exportaciones se redujo al
2.2% anual y el de las inversiones al 3.7%, mientras que en los ochenta las exportaciones se estancaron y la
inversion se contrajo.

En el anexo se muestra el crecimiento del PIB en comparacion con el de los dos paises fronterizos y con
Chile, Corea del Sur y Singapur, lo que permite apreciar cémo el desempeno econéomico de Panama se fue
deteriorando en términos comparativos.

La tasa de desempleo ha estado aumentando durante las ultimas cuatro décadas. El desempleo promedio
fue de 4.8% de la fuerza de trabajo en los cincuenta, 6.1% en los sesenta, 5.9% en los setenta y de
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13.4% en los ochenta (hasta 1987). La productividad por persona empleada aumenté al 2.6% anual en los
cincuenta, en los sesenta al 4.5%, para de-caer en los setenta a 1.6% y tornarse negativa en los ochenta.

I1. Situacion de la economia a inicios de los ochenta Antecedentes politicos y econdémicos

En 1968 los militares tomaron el control politico del pais y lo mantuvieron por los siguientes veintitin arios.
Aunque la motivacién inmediata fue la proteccién de sus puestos y remuneraciones, una vez en el poder, se
inici6 la elaboracién de una justificacién "revolucionaria" para continuar en el dominio de la gestién publica y
se establecié un sistema de alianzas con los movimientos politicos de izquierda, organizaciones sindicales,
campesinas y gremiales que tuvo una influencia marcadisima en las politicas econémicas y sociales. La nueva
orientacién ideolégica se manifesté con claridad a inicios de los setenta cuando se empezaron a adoptar las
politicas patrimonialistas que han estado vigentes durante las tltimas dos décadas.

El PIB en los setenta creci6 a la mitad del ritmo de los sesenta y al final del decenio habia un mayor
desempleo de los recursos humanos. El incremento del desempleo no fue mayor porque se redujo la poblacién
econémicamente activa manteniendo a la gente por mas arios en el sistema educativo y adelantando la edad
de jubilacién, a la vez que se duplicaba el empleo en el sector publico.

La nota mas dramatica es la enorme pérdida que se produjo en la productividad. Con la cantidad de
recursos utilizados, si se hubiera mantenido el rendimiento de la década anterior, el crecimiento en los
setenta habria sido entre 35% y 50% superior a lo que se registro.

Situacion de los sectores productivos

Casi tres cuartas partes del PIB de Panama se origina en los servicios y el resto proviene de la produccion
primaria y secundaria.

Los sectores productores de bienes fisicos son pequenos, dan ocupacién a una proporcién relativamente
elevada de la fuerza de trabajo y han tenido un crecimiento mas lento que el del conjunto de la economia en
los setenta y en especial en los ochenta.

La actividad agropecuaria ocupa cerca de una cuarta parte del total de los recursos humanos y genera
aproximadamente un 9% del PIB, siendo
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la productividad por hombre ocupado en la agricultura, una cuarta parte de la del resto de la economia.
Cerca de dos tercios de la produccion de cultivos proviene de empresas grandes o de tamano medio que
emplean no mas del 25% de la fuerza ocupada en el sector, mientras que la gran mayoria de los "agricultores”
son productores de subsistencia en situacién de extrema pobreza, falta de tierras, de crédito y de medios de
produccién modernos. Se trata en realidad de desempleo disfrazado o subempleo. Los rendimientos en los
principales cultivos son bajos por razon de la calidad de los suelos y de las politicas que han estado vigentes.

La industria manufacturera representa cerca de un 10% de la ocupacion total de mano de obra y un 9%
del PIB. Existe mucha interferencia estatal a través de la legislacion laboral, los elevados costos de los
puertos, del transporte terrestre interno y de la electricidad, el control de precios y la tramitaciéon de permisos
También hay un nivel muy elevado de proteccién arancelaria e incentivos tributarios para la inversion en
activos fijos.

Los costos de la construccion en Panama son muy altos, entre otros, por la proteccion arancelaria a los
materiales y la existencia de un monopolio sindical protegido por la legislacién laboral. La electricidad es un
monopolio estatal caracterizado por una excesiva burocracia, elevado nivel de deuda y enormes pérdidas de
produccién. Los precios estan entre los mas caros del mundo y en algunos casos mas que duplican los de
ciertos paises industrializados.

Los sectores productores de bienes tienen muy poca capacidad competitiva externa como consecuencia de
las politicas microeconémicas y de la injerencia e ineficiencia del Estado como productor, regulador o
proveedor de servicios publicos. Estas condiciones también afectan a los productores de servicios.

En los ultimos afnos, antes de 1987, la captacién de divisas por exportaciones de bienes y servicios no
atribuibles a factores estuvo en el orden del 40% del PIB (el promedio para los paises de ingresos medios es
del 25% del PIB). Un 75% de las divisas captadas se originaron en la venta de servicios al resto del mundo y el
resto es atribuible a mercancias.

De las exportaciones de mercancias, un 60% son productos tradicionales y un tercio son reexportaciones
de productos de petrédleo elaborados en base a crudo importado. Sélo un 7% de las exportaciones de
mercancias eran bienes no tradicionales, las cuales han estado creciendo a buen ritmo desde principios de los
ochenta.

El Canal y el gasto de defensa de la via son casi un tercio del total de divisas ganadas por el pais. Si a
dichos ingresos se agregan parte de otros



0081

LA EXPERIENCIA CENTROAMERICANA 81

vinculados al Canal en forma menos directa, como el oleoducto, las ventas a naves, y las reexportaciones
netas de la Zona Libre de Colén, tenemos que los ingresos relacionados en distinto grado ala via
interoceanica, representan la mayor parte de las divisas que obtiene Panama.

La fuente principal de crecimiento econémico de Panama que es la exportacion de servicios basada
pasivamente en el Canal y actividades conexas, esta siendo amenazada por la pérdida de competitividad de la
economia.

Situacion fiscal y deuda publica

En los setenta el gasto publico aumenté a una tasa superior a la de los ingresos corrientes, lo cual tuvo
como resultado incrementos extraordinarios en la incidencia del gasto gubernamental sobre el PIB y en el
nivel de la deuda publica, en especial la externa. La expansién del gasto publico se dirigi6 mas que nada al
financiamiento del gasto corriente, en especial al empleo gubernamental, aunque también se incrementé en
grado significativo la inversion publica. El gasto del Gobierno Central, incluyendo intereses que represent6 en
1970 el 22.4% del PIB, lleg6 al 31.9% en 1979. El déficit total del Gobierno Central pasé del 7.1% del PIB en
1970 al 14.8% en 1979.

La inversion publica en los setenta crecié tanto que la razén inversion privada/publica que fue de 3/1 en
los cincuenta y sesenta, bajé a 1.5/1 en los setenta (en 1976-78 la inversion publica fue incluso superior a la
privada). Hubo una gran pérdida de eficiencia en el uso del capital evidenciada por el aumento que se produjo
en los setenta en la razén marginal capital/producto, que se explica en parte por la mayor participacion de la
inversion publica, ya que muchos de los proyectos publicos tuvieron rendimientos muy pobres e incluso
pérdidas recurrentes.

La deuda se multiplicé 6.4 veces en términos reales entre 1969 y 1980 mientras que el PIB sé6lo tuvo un
aumento del orden del 50%. Saidi afirma que "...la razéon deuda externa a PIB en Panama era comparable y
del mismo orden de magnitud que la del Hemisferio Occidental y de los paises Importadores Netos de Petréleo
en 1973/74. Sin embargo, una década después la razon de deuda externa de Panama era mas del doble
superior."

Una de las consecuencias mas directas del alto nivel de endeudamiento ha sido el peso creciente de los
intereses con relacion al gasto total. Saidi calcula que el pago de intereses promedié el 4.6% del gasto
gubernamental (incluidos los intereses) en el periodo 1965-1971, pero aumento6 a un
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promedio de 14% en el lapso 1972-1982 y a mas del 20% durante 19801983.

La politica de endeudamiento acelerado que se inici6 en 1969 y tuvo su fin en 1982, cuando los acreedores
suspendieron la concesion de créditos netos, dejoé a las finanzas publicas en una verdadera camisa de fuerza frente a la
cual no habia opciones atractivas.

Oportunidades y problemas

Al iniciarse la década de los ochenta la economia panamefa tenfa frente a sf un conjunto de oportunidades bastante
atractivas y una serie de problemas similares a los de la mayoria de los paises de la region.

La principal oportunidad era la que ofrecia el nuevo tratado sobre el Canal. Con la entrada en vigencia de dicho
instrumento en octubre de 1979 se inicié la transferencia a Panamd de tierras bien ubicadas con relacion a la via
interoceanica, de instalaciones portuarias en ambas entradas del Canal, de un ferrocarril paralelo a la ruta canalera, diques
secos, instalaciones para el despacho de combustible a naves, pistas de aviacion, edificaciones de diversa indole, viviendas
y otros activos valiosos. El potencial de esta transferencia para el desarrollo de un gran complejo industrial, comercial y
de servicios orientado hacia las exportaciones aprovechando el transito por dicha via, abrié perspectivas como las que
han tenido muy pocos paises en un momento dado de su historia. Ademas, el nuevo arreglo contractual con los Estados
Unidos significé un incremento en los ingresos del fisco panamefio de mas del 10% de los ingresos corrientes del
Gobierno Central.

Una segunda oportunidad era el Centro Bancario que funcionaba exitosamente al iniciarse la década de los ochenta.
A ello habria que sumar el sistema monetario basado en el dolar y la red de servicios comerciales, financieros y
corporativos internacionales con que contaba el pafs.

La calidad de los recursos humanos panamefios aseguraban una fuerza de trabajo entrenable para desarrollar las
oportunidades sefialadas. Panama aventajaba al promedio de los paises latinoamericanos de ingresos medios en los
principales indicadores sociales en 1980, lamentablemente la situacién no es la misma en la actualidad.

Los principales problemas que confrontaba la economia panamena a inicios de los ochenta eran el desempleo
estructural, la pobreza y la miseria, la desaceleraciéon del crecimiento, la deuda externa, la creciente pérdida de
competitividad y la vulnerabilidad de la economia.
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III. Politicas vigentes a principios de la década
Las politicas mas importantes adoptadas en los setenta incluyen las siguientes:

Legislacion laboral que aument6 en grado significativo el costo del factor trabajo.

Incentivos tributarios a la inversién privada, principalmente para la industria manufacturera, que redujeron el costo del capital.
Ampliacion del régimen de control de precios.

Altos niveles de proteccion efectiva a la produccion nacional por medio de controles cuantitativos y de aranceles de importacion.

Estatizacion de la electricidad y de las comunicaciones.

1
2
3
4
5. Concesiones monopolicas para el transporte terrestre de cargas y personas.
6
7. Reafirmacion del sistema monetario.

8. Nuevo régimen bancario y liberacion de los intereses.

9

Inversion en infraestructura econémica, especialmente en generacion y transmision eléctrica.

En las paginas que siguen se describen las principales normas sobre politica comercial y arancelaria, laboral, de
precios, de transporte, fiscal monetaria y cambiaria.

Politica comercial y arancelaria

La politica comercial al inicio de los ochenta tenfa dos elementos principales: un conjunto de tratados de comercio
bilateral con paises de la regién y un sistema proteccion elevada a los bienes producidos en el pais.

La politica arancelaria proteccionista se ejercia a través de cuotas de importacion (mas de 300 rubros arancelarios
estaban afectados por cuotas a principios de los ochenta) que para todo efecto practico impedian la importacion de los
bienes mas favorecidos y para otros casos, mediante aranceles principalmente especificos, con elevadisimas equivalencias
ad valorem. Al mismo tiempo, el sistema de incentivos vigentes disponfa la exoneracién de casi la totalidad de los
derechos de importacion sobre materias primas, insumos y bienes de capital para la industria manufacturera. El resultado
del sistema fue un nivel de proteccion efectiva extraordinariamente alta.

Politica laboral

La filosofia de la legislacion laboral es la de dar una proteccion especialisima al trabajador en sus diferencias con el
empleador que se concreta dandole el beneficio de la duda al primero, prohibiendo que el trabajador renuncie
voluntariamente a ninguno de sus derechos y
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poniendo al Estado como arbitro eventual en las disputas entre empleados y empleadores.

Las disposiciones con mayores efectos negativos incluyen las siguientes: 1) estabilidad en el trabajo,
excepto que medie causa justa para el despido, la cual es de muy dificil comprobacion en la practica; 2) prima
de antigtiedad, indemnizaciones por despido y otros costos asociados con el empleo que se han calculado que,
sumados a las otras prestaciones que establece la ley, representan costos adicionales para el empleador de
hasta un 90% del salario; 3) obligatoriedad de sindicalizacién y limitaciones a la democracia efectiva para la
escogencia de la representacion sindical; 4) impedimentos a la libre contratacién respecto a primas de
productividad; 5) limitaciones para el trabajo a destajo, empleo por la pequefia empresa, turnos no diurnos y
horas extras; 6) exceso de dias libres remunerados por razones personales y fiestas oficiales; y 7) elevado
costo de los litigios.

Las disposiciones laborales junto con los incentivos a la inversion, han tenido como resultado que los
inversionistas prefieran adquirir mas bienes de capital en lugar de contratar mano de obra. La merma en
productividad e incremento en costos resultantes de las politicas vigentes, han encarecido el costo de la mano
de obra y limitado la competitividad de la economia.

Politica de precios

La Oficina de Regulacion de Precios contaba desde antes de los ochenta con amplias facultades para
establecer los precios de todos los bienes y servicios que se considerasen ser de primera necesidad, de los
bienes producidos por empresas que tuviesen Contratos con la Nacién para efectos de obtener los incentivos
fiscales a la industria manufacturera y de cualquier otro bien en cuyo mercado hubiesen empresas en
condiciones de influir significativamente sobre la oferta o la demanda. Aunque la ley dispone que los
productores de bienes y servicios deben obtener una "ganancia razonable" no existen normas para interpretar
el alcance de este principio, ni para guiar las acciones del ente regulador, el cual también tiene amplios
poderes discrecionales para establecer cuotas de importacién y exportacion sobre los bienes sujetos a su
jurisdiccioén.

Para principios de los ochenta la Oficina de Regulaciéon de Precios habia establecido precios maximos y
cuotas sobre una gama amplisima de bienes, que se extendia desde el extremo de oficializar acuerdos
oligopodlicos hasta niveles arbitrariamente bajos por motivaciones populistas.
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También existian disposiciones legales para regular los alquileres de viviendas de precios bajos y ciertos
locales comerciales. Los servicios de electricidad, telefonia, agua potable y puertos eran monopolios del sector
gubernamental cuyos precios no estaban sujetos a ningin control por parte de la sociedad. Tampoco existia
una politica explicita para el control de los monopolios y oligopolios.

Politica de transporte

Para el transporte terrestre de carga se establecié un sistema de concesiones monopolicas para las rutas
mas importantes en favor de sindicatos y cooperativas de transportistas que apoyaban al régimen. Este
monopolio es una de las causas que determinaron que el costo del transporte terrestre de carga en Panama
sea el doble del de la region centroamericana.

Para el transporte de pasajeros desde del aeropuerto internacional de la capital y de los puertos en las
riberas del Canal, se le di6 el monopolio a un sindicato de taxistas y se prohibié que los operadores de giras
de turismo receptivo transportasen a grupos de turistas en buses o busitos. Como consecuencia de ello no
hay turismo de grupos que lleguen por la via aérea y la gran mayoria de los pasajeros que viajan en los
cruceros que atraviesan el Canal (en exceso de 100,000 por ario) no desembarcan en Panama.

Los principales puertos del pais al igual que el ferrocarril transistmico estaban administrados por el
Estado, siendo sus tarifas muy elevadas y su productividad muy pobre.

El alto costo de los combustibles también tenia una gran incidencia sobre el alto costo del transporte. La
politica vigente a principios de los ochenta era la de continuar protegiendo una refineria privada antigua que
habia sido establecida como una industria de exportaciéon y que como consecuencia de los choques petroleros
de los setenta se reorienté principalmente hacia el mercado interno. Existia también la politica de obtener
elevados ingresos tributarios mediante impuestos altos al consumo de combustible.

Politica fiscal

El objetivo implicito de la politica de gasto era inflar la demanda contratando un ntimero cada vez mayor
de empleados gubernamentales. Como los ingresos no se incrementaban en la misma medida que los gastos,
los déficits resultantes se financiaron mediante deuda publica, principalmente externa.
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El nivel de tributacion de Panama era elevado, encontrandose el porcentaje de recaudacion respecto al
PIB entre los mas altos de América Latina. Al mismo tiempo, el sistema tributario tenia efectos
distorsionadores importantes por razén de la diversidad de incentivos en favor de diversos tipos de
contribuyentes. Algunas otras caracteristicas importantes del sistema tributario eran las siguientes: 1) tasas
marginales altas en el impuesto a la renta tanto de personas naturales como juridicas; 2) multiplicidad de
tributos; 3) doble tributacion a los ingresos provenientes de la inversion; y 4) sesgos en contra del ahorro y
contra las exportaciones.

Politica monetaria y bancaria

La constitucion panamena vigente en 1980 prohibia la emision de papel moneda de curso forzoso,
disposicién que continua vigente en 1990. En el desarrollo de este principio constitucional que data de 1904,
se estableci6 que el délar de los Estados Unidos sea moneda de curso legal y las emisiones que hagan las
autoridades panamenas se limiten a monedas metalicas fraccionarias. La politica monetaria consistia en dejar
que el circulante fuese determinado por los resultados de la balanza de pagos. Tampoco habia intervencion
gubernamental alguna en la transferencia de capitales.

La politica bancaria permitia gran flexibilidad y libertad de accién a los bancos que contaran con una
licencia para operar otorgada por la Comisién Bancaria Nacional, la cual tenia limitada sus funciones por ley
principalmente a la supervision y fiscalizacion del sistema. En general, los intereses activos y pasivos eran de
libre determinacién, aunque se limitaba por disposicion de la Comisién Bancaria el tipo de interés maximo
que podia pagarse en cuentas de ahorros y existia, ademéas, un mecanismo de subsidios a los intereses
agricolas y a la vivienda.

De las politicas que se resumen en los parrafos anteriores, solamente la monetaria y bancaria promovian
el eficiente funcionamiento de una economia de mercado, mientras que el resto tipifican a una economia
protegida, orientada hacia adentro y con una participacion importante del Estado en la direccion de la
actividad econémica.

W. Programas de estabilizacion

Por razon de sus sistemas monetario y bancario, los acuerdos de Panama con el FMI difieren de los que
tipicamente hacen los demas paises de la region. En esta seccion examinaremos esa situacion especial y luego
la evolucion de las relaciones con el FMI y otras fuentes de crédito.
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Condiciones especiales

La condicion mas singular de la economia panamena es su sistema monetario, cuyos aspectos salientes se
esbozaron en la seccién anterior. Una consecuencia importante del sistema es que no existe la posibilidad de
monetizar los déficits fiscales y por tanto la inflacién interna refleja la inflacion de los paises en donde se
originan las importaciones de Panama, que son principalmente los paises industrializados de baja inflacién.
En los ochenta el aumento promedio anual en el IPC fue de 2%, con seguridad una de las tasas inflacionarias
mas bajas del mundo. El pais no tiene "problemas" de Balanza de Pagos ya que so6lo puede hacer
importaciones que tengan financiamiento asegurado y no hay el riesgo de agotar las reservas de un Banco
Central que no existe.

Aunque con este sistema es imposible realizar devaluaciones nominales, ello no significa que Panama no
tiene posibilidades de influir sobre la tasa real de cambio, que es la forma mas efectiva de medir la variacion
en el valor relativo de la moneda nacional respecto a la divisa. Panama puede devaluar la tasa real de cambio
disminuyendo aranceles, aumentando la productividad o manteniendo una tasa de inflacién menor que la de
sus importaciones.

El sistema bancario panamenfo estuvo caracterizado durante los ochenta por la ausencia de directrices en
cuanto a la asignacién de cartera, igualdad de trato a todos los participantes para la obtencién de recursos,
libertad de transferencia y tasas de interés reales positivas determinadas por las fuerzas del mercado,
exceptuando las limitaciones antes sefialadas respecto a las tasas pagadas a ciertos tipos de ahorros.

La principal implicacion de estas caracteristicas respecto a los acuerdos con el FMI es que no hay cabida
para un programa tipico de estabilizacion que se ocupe de desinflar una demanda global abultada por un
proceso inflacionario que se haya originado en la monetizacion del déficit fiscal, porque esa situaciéon no
puede darse en el sistema panameno. Tampoco se han ocupado dichos acuerdos ni de la tasa de cambio
nominal, ni de los tipos de interés, ya que ambos los determina el mercado.

Los gobiernos de Panama han utilizado los acuerdos con el FMI para financiar el gasto publico y obtener
un certificado de "buena conducta" para sus negociaciones con la banca comercial, mientras que la
condicionalidad se ha concentrado en establecer limites al déficit del sector publico y a reducir el uso de
recursos del Banco Nacional de Panama (que es, entre otros, el agente fiscal del Estado) para financiar el
sector publico no financiero.
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Deuda externa y relaciones con el FMI

El saldo de la deuda externa del sector publico pas6 de $2,210.5 millones en 1980 a mas $5,000 millones (incluyendo
intereses atrasados) en 1989 y tuvo un peso relativo de 62.1% respecto al PIB al iniciarse la década vs. 112% a fines de la
misma.

En los ochenta se celebraron cuatro acuerdos de contingencia con el FMI y las condiciones de la mayoria de esos
programas fueron limites trimestrales para el déficit neto del sector piblico no financiero y al saldo del sobregiro con el
Banco Nacional de Panama. En los programas de 1982 y 1985 se incluyeron condiciones relativas a la politica comercial,
paralelas a los programas de ajuste estructural que se estaban negociando con el Banco Mundial.

El cumplimiento de las metas cuantitativas en materia fiscal fue irregular. En 1982 se registré un déficit neto de
11.0% del PIB que a todas luces violaba lo acordado con el Fondo. Para la mayor parte del periodo entre 1983 y
principios de 1987, los resultados fiscales estuvieron dentro del marco de las metas acordadas con el FMI y el Gobierno
atendio, de conformidad a lo pactado, las obligaciones con las IFI y los tenedores de bonos, mientras que para la deuda
con la banca comercial se recurri6 al refinanciamiento.

En agosto de 1987 el Gobierno hizo un acuerdo con los acreedores externos para posponer los pagos de intereses
sobre la deuda comercial y del principal de ciertas obligaciones bancarias, los que se atenderfan en marzo de 1988. Sin
embargo, a fines de 1987 se dejaron de hacer ciertos pagos correspondientes a las IFL. En febrero de 1988, luego de que
el Presidente de la Republica decreto la destitucion del Jefe de las Fuerzas de Defensa y terminé expulsado de su cargo,
se produjo un fuerte drenaje de depésitos del sistema bancario y a principios de marzo se congelaron los depésitos que el
Banco Nacional de Panama mantenia en bancos en Estados Unidos. El Gobierno de Panama no hizo el 11 de marzo de
1988 los pagos de intereses y principal que habfan sido pospuestos para esa fecha segtun el acuerdo citado y de alli en
adelante dejé de datle servicio a las obligaciones con las IFI y otros acreedores, con algunas excepciones menores.

Las autoridades de la época sefialaron que la morosidad en que se incurrié respecto a la deuda externa, fue causada
por las sanciones fiscales que el Gobierno de los Estados Unidos impuso en abril de 1988. Por razén de estas sanciones,
las entidades oficiales estadounidenses suspendieron los pagos que debian hacer a Panama por razén del Tratado
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del Canal, asi como las retenciones de impuestos a los panamenos empleados por la Comision del Canal y por
las Fuerzas Armadas de Estados Unidos y se prohibi6 ademas a las empresas de ese pais pagar impuestos,
tasas y derechos al Gobierno de Panama. Se ha estimado que las sanciones fiscales redujeron los ingresos
corrientes gubernamentales a un promedio anual de US$170 millones, mientras que s6lo los intereses de la
deuda externa del sector publico representan unos US$350 millones por ario.

.En los ochenta la deuda interna y externa continuaron aumentando en relaciéon al PIB y las condiciones
determinantes del déficit estructural del sector ptblico no se modificaron.

V. Programas de ajuste estructural

La cuestion del ajuste estructural en Panama durante los ochenta esta intimamente ligada al
convulsionado devenir politico del pais en esa década. Por ello creemos que lo mas productivo es hacer un
recuento cronologico del que se puede extraer luego el papel de los distintos actores y las propuestas para los
principales sectores de la economia.

Programa de 1983

El contrato para el préstamo de ajuste estructural de agosto de 1983 (SAL I) es la base de todos los
intentos posteriores de realizar ajustes estructurales en la década.

El SAL I fue adoptado por la administracién de Ricardo de la Espriella quien, como Vice-presidente de la
Republica, asumi6 la presidencia en julio de 1982 a raiz de que el presidente en funciones fuese destituido
por el comando militar. De la Espriella enfrent6 con habilidad un déficit fiscal de 11% del PIB, producto de la
gestion de su antecesor que incluia manejos escandalosos en proyectos de la Caja del Seguro Social, la
Corporacién Financiera Nacional y un nuevo puente sobre el Canal.

Los objetivos que se enunciaron para el programa fueron: 1) reducir el tamano del sector publico y
aumentar su eficiencia; 2) reorientar la estructura de los incentivos para el sector industrial; y 3) incrementar
la productividad agricola.

El programa para el sector publico incluia un componente de asistencia técnica para cubrir el costo de
estudios que producirian, antes de fines de 1984, recomendaciones de politicas sobre métodos gerenciales
modernos para el manejo de los activos publicos, en especial las instalacio-



0090

nes y tierras de la antigua Zona del Canal transferidas a Panama como resultado de los tratados de 1977 y
disefio de una politica de transporte respecto al corredor transistmico.

En materia aduanera se contemplaba la adopcién de la Nomenclatura Bruselas, y el cambio de la base
imponible de FOB a CIF y de especifico a ad valorem.

Para la industria manufacturera se propuso convertir las restricciones cuantitativas a las importaciones a
tarifas arancelarias; preparar una cronologia para eliminar las restricciones cuantitativas sobre unos 160
articulos distintos y el establecer niveles iniciales de aranceles para los mismos. Se elaboraria un plan para
llevar la proteccion nominal a los bienes de produccion nacional a un nivel entre el 25 y 75% del valor CIF,
con un promedio de 40% para la mayoria de los casos y un maximo absoluto de 100%.

El anteproyecto de ley sobre incentivos a la industria que el Gobierno acordé aprobar por el Gabinete para
mayo de 1984 contemplaria los siguientes principios: reemplazar el sistema de Contratos con la Nacion por
un simple registro; limitar la protecciéon a nuevos productos y reducir la proteccién a los niveles arriba
planteados.

El programa proponia eliminar la mayoria de los controles de precios (unos 75 articulos diferentes) y
limitarlos a un numero reducido de bienes considerados como los mas sensitivos en la escala politica.

En cuanto a incentivos a las exportaciones, se planteé simplificar la férmula para determinar el valor del
Certificado de Abono Tributario relacionandolo con el aporte que representa la remuneraciéon a trabajadores
de fabrica al valor agregado en la produccion de los diversos articulos e incluir la version revisada en la nueva
ley de incentivos.

El programa del SAL I incluyé estudiar los efectos del Codigo de Trabajo sobre la creacion de empleo.

Para el sector agricola se propuso analizar los efectos negativos que el gran nimero e ineficiencia de las
instituciones gubernamentales tenia en la productividad agropecuaria. Ademas, se plante6 una revision de la
ley de incentivos a este sector con miras a pasar de un enfoque de proteccién creciente hasta alcanzar la
autosuficiencia, a uno de productividad creciente y proteccién decreciente. El estudio propuesto para el sector
consideraria racionalizar la funcién del Estado en el mercadeo de bienes agropecuarios y las politicas de
precios.
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A fines de 1983 se inici6 la actividad politica relacionada con las elecciones presidenciales que se
realizarian en mayo de 1984 y De la Espriella fue destituido por los militares a principios de ese ano, a causa
de diferencias de criterios en cuanto al relevo presidencial. Aunque el nuevo encargado de la presidencia era
opuesto al ajuste estructural, la maquinaria politica dominada por las Fuerzas de Defensa estaba interesada
en lograr un acuerdo con las IFI y el apoyo del Gobierno de los Estados Unidos que se tradujera en ayuda
financiera significativa al gobierno que se instalaria después de las elecciones de 1984. En consecuencia, se
adoptaron en forma muy resguardada algunas de las medidas previamente acordadas con el Banco Mundial,
como fue la aprobacion por el Gabinete de anteproyectos de leyes sobre incentivos a los sectores
manufacturero y agropecuario. Es un secreto a voces que una vez que se le inform6 al Banco Mundial de la
aprobacion de los anteproyectos, se pasaron por una destrizadora de papeles en la Presidencia de la
Republica para que no circulara ninguna copia en el pais durante la campana electoral.

Ley 46 de 1984

Las elecciones de 1984 enfrentaron al candidato oficialista, Dr. Nicolas Ardito Barletta, un economista que
habia estado a cargo de la politica econémica entre principios de los setenta y 1978 cuando pas6 a la Vice-
presidencia del Banco Mundial y al Dr. Arnulfo Arias Madrid, un caudillo con gran apoyo popular, lider una
coalicion opositora al régimen. Ademas de que el recuento de los votos fue severamente cuestionado por
opositores y observadores internacionales, los resultados promulgados por el organismo oficial dominado por
el Gobierno, asignaron al Dr. Barletta una ventaja de 1,713 votos de un total de 640,000 votos validos. El
mandato del nuevo gobierno era en extremo precario y necesitaba a todas luces incorporar a la
administracion fuentes de apoyo que le dieran legitimidad politica para construir un consenso sobre las
nuevas politicas que se proponia adoptar.

El gobierno de Barletta instalado en octubre, ante la circunstancia que el 6rgano legislativo elegido en
mayo de 1984 no se posesionaria hasta fines de noviembre, logré la aprobacion por los legisladores salientes
de una ley que establecia un nuevo impuesto a los servicios con un efecto de cascada tributaria y la
congelacion de los ajustes salariares que se habian pactado en arios anteriores, luego de prolongadas
huelgas, con los gremios médicos y de educadores.

Las medidas adoptadas mediante la Ley 46 de 1984 provocaron la reaccién generalizada de una fraccion
importante de las organizaciones
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empresariales, profesionales y gremiales que llevé a la integracion de la Coordinadora Civilista Nacional
(COCINA), posiblemente la tnica coalicion multisectorial que se haya formado en el istmo Centroamericana
para enfrentar las propuestas de reforma gubernamentales. COCINA se activo nuevamente en 1985 cuando el
Gobierno intent6 llevar adelante un programa de ajuste estructural y fue la precursora del la Cruzada
Civilista Nacional que lideriz6 a partir de 1987 la oposicién contra el régimen militar.

Frente a la reacciéon contra la Ley 46, la coaliciébn de partidos que habia postulado a Barletta para la
campana presidencial le dio un amplio apoyo, motivado a juicio nuestro, tanto por su interés en contar con
mayores recursos fiscales para alimentar el gasto publico como por razones de disciplina politica. Sin
embargo, el Gobierno decidi6 dar marcha atras y derogar la Ley 46, ganandose con esa decision el
descontento del Partido Revolucionario Democratico (PRD), el principal de la coalicion politica gubernamental
y la decepcion de los militares que contaban con que el presidente cuya elecciéon habian apoyado, resolveria
los serios problemas econémicos y fiscales en vez de causar malestar politico.

Carta de intenciones de mayo de 1985

A principios del mes de mayo de 1985, el Ministro de Planificacion y Politica Econémica envi6 una Carta de
Intencion al Presidente del Banco Mundial en la que manifestaba el deseo del Gobierno de Panama de obtener
apoyo financiero de dicha institucién para llevar a cabo un programa de ajuste estructural con los siguiente
propésitos: 1) lograr una reduccion relativa del tamafio del Gobierno y el aumento de su productividad; y 2)
reorientar la economia hacia las exportaciones mediante la reduccion de los costos laborales, la reformulaciéon
de la politica proteccionista, la disminucién de costos e ineficiencias de las empresas estatales que proveen
servicios claves a la economia y la eliminacién de las restricciones a la competencia interna.

El programa descrito en la Carta de Intencién preveia reformas substanciales a las politicas para la
industria manufacturera y la agricultura, siguiendo las lineas anticipadas en el SAL 1. Se incluia una lista muy
detallada de acciones en cada uno de los campos mencionados que implicaban, de realizarse, una verdadera
liberalizacion y apertura de la economia. A pesar de los objetivos enunciados, el programa no contemplaba
nada concreto para reducir el tamano del sector publico y mejorar su eficiencia.
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El texto de la Carta se hizo publico dos meses después de haber sido enviada al Banco Mundial, aunque el
contenido, por lo menos en sus lineas generales, era conocido por los grupos mas influyentes. La reaccion en
el pais fue muy negativa, provocando el rechazo generalizado de los grupos empresariales que se sintieron
engafiados por el Presidente a quien habian apoyado por considerarlo aliado de la empresa privada. Para
muchos empresarios, especialmente los beneficiarios de las protecciones, el SAL II atentaba contra la esencia
misma de las empresas ya que su vision econémica no permitia distinguir entre el concepto de la libre
empresa dentro de una economia de mercado y un sistema de empresa privada protegida de la competencia
interna y externa a través de concesiones gubernamentales También reaccionaron en contra de la propuesta
los sindicatos, los cuales anticipaban que la misma incluiria reformas a la legislacién laboral, aunque éstas
no aparecian en forma explicita y el PRD porque el SAL II claramente contradecia su politica.

En septiembre de 1985 el Dr. Barletta fue separado de la Presidencia por las Fuerzas de Defensa,
quedando su programa econémico sin padrino. Los moéviles inmediatos del comando militar para la salida del
Presidente estan vinculados a pugnas internas dentro de la organizacion castrense y al repudio que generé6 en
la comunidad un horrendo asesinato politico que la poblacién asocié con la cipula militar, respecto al cual
Barletta anuncié que promoveria su investigaciéon a través de una comisién independiente. Los partidos
politicos del Gobierno apoyaron decididamente la acciéon de los militares por pragmatismo politico y por su
oposicion a la politica econémica que proponia el SAL II.

El nuevo Presidente, Eric Delvalle, consciente de la necesidad de contar con recursos externos asi como de
las reacciones que la Carta de Intencién habia generado, empezé a explorar con mucha cautela las
posibilidades de revivir algunos de los componentes de la Carta de Intenciéon que fuesen potables
internamente y a la vez permitiesen obtener apoyo financiero de las IFI.

En diciembre de 1985 el Banco Mundial le notific6 al Gobierno de Panama que consideraba que la Carta
de Intencién de mayo de ese ario, ya no era una base valida para un SAL y la banca comercial suspendio el
desembolso de US$60 millones de un préstamo que habia concedido.

Programa de noviembre de 1986

La administracion de Delvalle lleg6 a un acuerdo con el Banco Mundial SAL II, en noviembre de 1986,
para el cual se adopt6é una mecanica que refleja la experiencia anterior: el Gobierno de Panama hizo primero
las reformas y luego se procedi6 a firmar el contrato de préstamo con el Banco Mundial.
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El SAL II de noviembre de 1986 es una version diluida de la Carta de Intenciéon de un ario y medio antes.

Las acciones respecto al Sector Publico incluyeron el cierre del Ingenio Las Cabras y de la empresa de
venta de semillas; la venta de los activos de la empresa de maquinaria agricola, de una aerolinea de servicio
domeéstico y del hotel de Contadora; la suspension de la produccion de aztucar en el Ingenio de Alanje y la
reducciéon de 2,900 personas de un total de 146,800 de la planilla estatal.

En cuanto al Sector Industrial y la Politica Comercial se adopt6é una nueva ley de industrias en base a los
principios enunciados en SAL I: sistema de registro para reemplazar los Contratos con la Nacién, conversion
de cuotas a aranceles, programa de reduccion de la proteccion arancelaria a niveles no mayores de 60%
nominal (algunos hasta 90%) en cinco afios y tarifa maxima de 30% para nuevos productos.

También se adopto una nueva legislacion Laboral en la que se ampli6 la definicion de empresas pequenas
exentas de la clausula de estabilidad laboral, se flexibilizaron las normas respecto al monto del sobretiempo
para empresas agricolas y ganaderas y se autorizo el trabajo a destajo y los contratos para trabajos en casa.

La nueva Politica Agricola quedé consignada en la reforma a la ley de incentivos en la linea anunciada por
SAL I, es decir la eliminacién de los controles de precios y precios de sostén y de las cuotas de importacion,
las cuales serian sustituidas por aranceles.

Medidas adoptadas y resultados obtenidos

Las medidas de ajuste que se adoptaron como parte del SAL I no implicaron ningin avance digno de
mencioén respecto a los objetivos que éste se habia planteado: reducir el tamafio e incrementar la eficiencia del
sector publico y mejorar la competitividad de la industria manufacturera y la productividad del sector
agropecuario. Las acciones que se llevaron a cabo incluyeron, en lo principal, modificaciones al sistema
arancelario y la substitucién de ciertas cuotas de importacién por aranceles. También se elaboraron, sin
consultar a los sectores afectados, propuestas de politicas para los sectores industrial, agricola y publico, las
cuales serian llevadas a la practica por la administracion que se instalaria en octubre de 1984 como parte de
un programa SAL II y se llevaron a cabo estudios sobre los problemas mas serios de la economia y sobre
instituciones gubernamentales claves.
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El SAL II incluy6 elementos positivos pero no enfrenté los problemas estructurales mas importantes, como
son: 1) la distorsion de los precios relativos del capital y el trabajo; 2) el déficit estructural de las finanzas
publicas; y 3) los obstaculos a la competitividad provenientes de la intervencion estatal.

No tiene sentido evaluar en forma cuantitativa los resultados del SAL II porque en los tres arios que
siguieron a las reformas de 1986, el desempefnno econdémico estuvo muy influido por la crisis politica. Sin
embargo, al contrastar las medidas que se adoptaron contra los problemas estructurales, se tiene que
concluir que el programa se quedé muy corto.

Factores que afectaron la adopcién de las medidas

Mientras que los cuatro acuerdos de contingencia con el FMI en los ochenta pasaron desapercibidos, las
propuestas de ajustes estructurales encontraron oposicién firme de diversos grupos que obstaculizaron
seriamente su adopciéon. Vale la pena entonces, examinar los factores politicos, educativos y culturales que
mas afectaron la implantacién de los ajustes. Entre los factores politicos debe senialarse que en el régimen
militar, los Presidentes de la Republica fueron bautizados popularmente como "desechables", dada la facilidad
con que eran reemplazados. Por regla general, los puestos claves del gabinete econdémico los ocuparon
tecnécratas que en la mayoria de los casos seguian directrices de las Fuerzas de Defensa, a las que debian su
posicién y muy pocos de ellos se identificaban con los presidentes. Estos no contaban ni con el apoyo politico
necesario para vender un programa de ajustes al pais, ni con el equipo técnico en el que pudieran confiar
plenamente para estructurar dicho programa segin sus prioridades.

Las condiciones en que se realizaron las elecciones de 1984 y el posterior escrutinio de los votos no
contribuyeron a la creacién de un ambiente propicio para llevar a cabo cambios profundos. El extenso uso de
los recursos publicos en la campana electoral para unas elecciones, anunciaban como el cumplimiento por
los militares de su promesa de llevar a cabo un proceso de democratizacién, se percibié como una burla por
sectores importantes de la poblacion. Aun asi, a pesar del extraordinario gasto en favor de la némina
oficialista y los cuestionables procedimientos de escrutinio, los resultados arrojaron un margen muy precario,
que se traducia en la falta de un mandato claro para llevar a cabo reformas econémicas de fondo. Por otra
parte, habia factores positivos que se hubiesen podido aprovechar para constituir un Gobierno con un grado
aceptable de efectividad: el pais estaba deseoso de mejorar sus
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perspectivas econémicas, asi como la honestidad y eficiencia del manejo fiscal y el nuevo Presidente contaba con una
cuota no despreciable de buena voluntad entre el empresariado y otros sectores independientes. El Gobierno por
iniciarse bien hubiera podido alcanzar un grado viable de legitimacién politica incorporando a personas valiosas y
representativas de sectores importantes de la sociedad en una administracién de mucho mayor consenso nacional que las
que se habfan tenido en los ultimos tres lustros.

El Gobierno quedo integrado en gran medida por miembros de la coalicion politica que habfa hecho candidato al Dr.
Barletta, la cual respondia principalmente a los intereses del comando militar. E1 PRD, principal partido de la coalicion,
propugnaba por la continuacion y profundizacion del estatismo. Los otros partidos y los grupos empresariales tenfan una
vision mercantilista tradicional, buscando la proteccién del Estado para sus intereses, idealmente en condiciones de
exclusividad. Habfa pues bastante coincidencia en la practica sobre las preferencias de politica econémica de los
miembros de la coalicion.

Las decisiones gubernamentales en todos los 6rdenes dependian en dltima instancia de las Fuerzas de Defensa. En lo
econémico su objetivo era solucionar la situacién fiscal a fin de poder continuar la expansion del gasto publico. Casi la
unica limitacién era el no afectar los intereses de los sectores que conformaban su red de apoyo politico, que inclufa,
entre otros, a grupos de izquierda entronizados en diferentes entidades gubernamentales, organizaciones sindicales y
agrarias y algunos segmentos del empresariado y favoritos a través de los cuales manejaban negocios basados en
concesiones exclusivas.

En ese contexto politico se produjo el fisco de la Ley 46 de noviembre de 1984, cuyos efectos principales fueron la
erosion de la cuota de buena voluntad con que contaba el Presidente en los circulos empresariales, la profundizacion del
antagonismo del PRD frente a su politica econémica y la decepcion del comando militar que esperaba una solucién
rapida e integral, posiblemente casi milagrosa, de los problemas fiscales y econémicos.

El segundo tipo de factores que impidieron los ajustes estructurales son los educativos. A mediados de los ochenta
habifa un profundo desconocimiento de los problemas nacionales y un vacio generalizado de educaciéon sobre principios
econémicos. Buena parte de las clases profesionales e intelectuales no maneja los elementos basicos del analisis
econémico, ni sabe como funciona una economia de mercado. Esta situacién imperaba atn entre miembros del gabinete
de mediados de los
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ochenta, ya que, exceptuando a uno o dos ministros conocedores de la materia, la mayoria reflejaba el
panorama descrito e incluso intentaba obstaculizar el plan del Presidente.

Los economistas formados en la Universidad de Panama que constituyen la gran mayoria de los
economistas del sector publico, tienen formaciéon marxista, ya que el Partido del Pueblo (el partido de los
comunistas panamenos) ha dominado la facultad por varias décadas. En estas condiciones, muchos de los
funcionarios a quienes les toca elaborar en detalle las nuevas politicas o llevarlas a la practica, en realidad no
creen en las ventajas de la economia de mercado o no conocen a fondo como funciona.

La falta de una labor previa de informacion sobre la realidad econémica del pais, significé que el programa
del Gobierno presentaba soluciones a problemas de cuya existencia la mayoria de los panamenos, incluso
aquellos en posiciones claves, no tenia conocimiento, ni estaba equipada para analizar.

El tercer tipo de factores que incidieron en las dificultades para adoptar medidas de ajuste estructural
tiene que ver con las actitudes de los principales grupos afectados y de la comunidad en general. Los grupos
sindicales, empresariales y la burocracia gubernamental, son los beneficiarios directos de las distorsiones que
le quitan competitividad y dinamismo a la economia y se oponen a toda reforma que los afecte, con
prescindencia de lo que eso signifique para los desempleados y marginados. Al mismo tiempo, hay un
escepticismo bastante generalizado sobre la economia de mercado, empezando por segmentos de la Iglesia
Catolica, el cual es en buena medida atribuible a la ignorancia sobre el significado real de una economia de
mercado, ya que muchos la confunden con el régimen de proteccionismo y favoritismo hacia un grupo
limitado de empresas privadas. Muchos creen que eliminar las distorsiones equivale a darle a ciertos grupos
licencia ilimitada para la especulacién y el abuso. Tampoco se conoce su potencial para generar eficiencia,
crecimiento y equidad. Estas actitudes han sido alimentadas por dos décadas de paternalismo estatal y
reforzadas por el proselitismo de activistas intelectuales y religiosos.

VI. Evolucidén en los ochenta y situacion actual de la economia

Desempernio en los ochenta

En la década de los ochenta el PIB tuvo un crecimiento promedio anual de 0.4% en términos reales y una
contraccion per capita de -1.8% anual,
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con lo que el PIB por habitante de 1989 revirtié6 al nivel que se habia alcanzado en 1972. Los sectores
productores de servicios tuvieron como regla general un crecimiento mayor que los primarios y secundarios.
La principal fuente de crecimiento hasta 1986 fue la expansiéon del gasto publico de consumo. Las
exportaciones y las inversiones tuvieron tasas de aumento muy modestas.

La "crisis" de 1987-1989

La contraccion de la economia entre 1987 y 1989 fue consecuencia de una fuerte caida en la demanda
global en la que el rubro que mas se redujo fue la formaciéon de capital seguido del consumo, mientras que las
exportaciones se afectaron menos. Las importaciones se redujeron mucho mas que el PIB. Los ingresos
ordinarios del Gobierno Central en 1988 fueron casi la mitad de 1987 y se corté el flujo de financiamiento
externo de fuentes tradicionales. El desempleo total llegoé al 20% a fines de 1989 y en la Regiéon Metropolitana
al 29%.

Las causas inmediatas de la contraccion de la economia las encontramos en la reduccion del circulante
por razén de la fuga de capitales y del feriado bancario y en la caida de la demanda en los rubros senalados
arriba, a causa de la desconfianza en el régimen y la inestabilidad politica.

En el primer semestre de 1990 el PIB ha tenido un crecimiento real cercano al 7% por razén de los
siguientes factores: 1) aumento en el gasto publico financiado por el desbloqueo de los fondos en Estados
Unidos y mejoras en la administracién tributaria; 2) incremento en las exportaciones de bienes y servicios por
la suspension de las sanciones comerciales de Estados Unidos, aumento en el transito por el Canal y
recuperacion de las reexportaciones de la Zona Libre de Colén; 3) expansién del gasto privado al liberarse la
demanda reprimida; y 4) la mejoria general del ambiente politico y de negocios.

El restablecimiento del flujo de capitales oficiales, sumados a nuevas leyes de incentivos a la inversiéon
extranjera y a las exportaciones, en proceso de adoptarse, permiten vislumbrar un crecimiento del PIB de un
orden del 5% anual por los préximos tres o cuatro arios.

VII. Evaluacion global y perspectivas

Las pocas reformas adoptadas en los ochenta se lograron luego de un proceso lento y dificil. La motivaciéon
del gobierno para el SAL II fue
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principalmente obtener recursos financieros externos sin que hubiera ningin propoésito genuino de cambios
estructurales. Los logros fueron muy limitados en los temas que se trataron: incentivos industriales y
agropecuarios, politica arancelaria y legislacion laboral. No se tocé el tamano del sector publico, su nivel de
gasto, el empleo excesivo ni la proliferacion de empresas y entidades. Tampoco se afectaron las tarifas y
eficiencia de servicios publicos claves como los puertos, electricidad y transporte. El resultado neto es que no
se han mejorado la eficiencia y competitividad de la economia en un grado que haga diferencia para las
perspectivas de crecimiento de la produccion y del empleo y para superar la situacién de injusticia social
imperante.

De los factores senalados para explicar la dificultad de adoptar reformas significativas en los ochenta, el
panorama de principios de los noventa sélo muestra cambios importantes en los de orden politico. Ha habido
un cambio dramatico en la naturaleza del sistema politico panamefno. El Gobierno es legitimo, llegé al poder
con un amplio apoyo popular y esta funcionando bajo un sistema de leyes respetuoso de los derechos de la
poblacién.

Los partidos que integraron el Gobierno a partir de diciembre de 1989, compartian el objetivo 'de acabar
con el régimen militar y reemplazarlo por un sistema de libertad y democracia. Mientras estuvieron en la
oposicion no hubo una vision comun sobre la reestructuracién de la economia y una vez en el poder, han
salido a la luz diferencias importantes en cuanto a la orientacion econémica entre los miembros del equipo
gubernamental.

Los otros dos tipos de factores que obstaculizaron las medidas de reforma en los ochenta, los de orden
educativo y los culturales, se mantienen sin cambio alguno, lo que hace dificil iniciar un programa de
reestructuraciéon econoémica integral en el corto plazo.

Las perspectivas que tiene Panama de lograr crecimiento econémico elevado y sostenido, dependen de la
reestructuracién de su economia. Mientras continten vigentes los obstaculos estructurales y las politicas
economicas que se han senalado, es muy poco probable que la economia panamena alcance el crecimiento
que necesita para resolver el desempleo permanente, la mala distribucion del ingreso y la pobreza extrema de
que adolece.
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Anexo estadistico

Tasas anuales de crecimiento real del PIB
en paises escogidos (En porcentajes)

Pais 1950-60 1960-69 1970-79 1980-88

Chile 3.5 4.5 2 2.3
Colombia 4.6 5.1 5.7 3.3
Corea (1) 3.3 9.2 9.6 10.2
Costa Rica n.d. 5.9 6.2 2
Panama 4.8 8.1 45 0.5
Singapur n.d. 8.8 9.1 6.6

(1) Arios 1955-1960 para la década de los cincuenta. Fuente: Fondo Monetario Internacional.

Estructura del PIB de Panama en 1986

Sector

Primario 9.5
Industria Manufacturera 8.7
Electricidad, Gas & Agua 3.5
Construccion 4.5
Sub-Total bienes 26.2
Comercio, restaurantes y hoteles 12.1
Transporte, almacenaje & Comunicaciones 24.8
Finanzas 14.2
Servicios sociales y personales 10.2
IAdministracién Pablica 12,5
Sub-Total servicios 73.8

Fuente: Calculado con base a datos
de la Contraloria General de la Republica.
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Exportacién de bienes y servicios

(composicion porcentual en 1984)

Mercancias 23.9
Servicios 76.1
Canal _ 19.8
Dep. de Defensa de EE.UU. 11.9

~ Oleoducto | 11.5
Turismo 10.6
Zona Libre de Colén 9.1
Servicios Empresariales 29
Servicios Portuarios 2.8
Marina Mercante 23
Otros Servicios 5.2
Total 100

Fuente: Reformulacion en base a datos de la Contraloria Gral. de la Rep. y fuentes oficiales

Indicadores sociales escogidos

Paises A.L.
- Panamé ingr. medios
1970 1980

Expectativa de vida al nacer | 66.0 71.0 65.0 ‘|
Tasa de mortalidad infantil (por 1,000). 49.0 21.0 63.0
Acceso a agua potable (% de la poblacién) 69.0 85.0 65.0
Acceso a disp. de letrinas (% de la pob.) 78.0 89.0 - 55.0
Poblacién por médico o ' 1,580.0 980.0 1,776.0
Poblacién por enfermera 550.0 420.0 1,012.0
Poblacién por cama de hospital ﬁ 330.0 250.0 477.0
Matricula de escuela primaria (%) (1) 106.0 113.0 105.0
Matricula de escuela secundarna(%) - 39.0 65.0 40.0
Tasa de alfabetismo en adultos (%) 780 - 85.0 80.0

Fuente: Reproducido en Daniel Wisecarver, Panama: The Failure of State Activism. International Center for Economic Growth, 1987.

(1) Se atiende un nimero mayor de alumnos que el que corresponde a la edad escolar.

0101



0102




0103

Ronulfo Jiménez Rodriguez

Costa Rica:
Crisis y ajuste estructural en la
década de los 80

Introduccién

Durante la década de los 80 la economia costarricense experiment6é importantes cambios, tanto desde el
punto de vista de las circunstancias externas, como del estilo de las politicas econémicas aplicadas. Después
de tres décadas de crecimiento y de una relativa estabilidad econémica, el pais se enfrenté a inicios de los
arios 80 a una profunda crisis que oblig6 a las autoridades a revisar las politicas econémicas en general, y en
particular, las relacionadas con el crecimiento econémico.

El interés central de este articulo es indagar sobre los rasgos mas notables de las politicas de ajuste
estructural durante la década de los 80 y sus correspondientes resultados. También presenta una vision de
largo plazo de la economia, pues se considera que la crisis surgioé en gran medida por politicas de largo plazo,
las cuales se tratan de modificar con la politica de ajuste estructural.

Desde el punto de vista metodologico es importante hacer dos aclaraciones:

I- Es dificil descubrir la relacion causal entre las politicas ejecutadas y sus consecuencias.
Simultaneamente a la ejecucion de las politicas
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econdémicas, ocurren otros fenémenos que pueden afectar a la economia, como por ejemplo, la modificacién de
los términos de intercambio o el incremento de la ayuda externa. A no ser que se tenga un modelo de
equilibrio general no se puede identificar "las verdaderas" consecuencias de las politicas seguidas.

[I- Hay una dimensién temporal que es importante tener presente. Normalmente los resultados de las
politicas econémicas no surgen en forma inmediata con su aplicacion, hay diferentes periodos de maduracién
de las politicas. Algunas podrian surtir efecto muy rapidamente y otras a mas largo plazo. Cuando se trata de
una politica de ajuste estructural es de esperar que los resultados no se observen inmediatamente; por lo
contrario, los costos de la politica se deben de enfrentar inmediatamente, en tanto los beneficios vendran a un
plazo mas largo.

En este ensayo se toman en cuenta estas limitaciones. Se parte de una visién retrospectiva de la economia
costarricense como antecedente de la crisis iniciada a principios de los arios 80, la cual explica, al menos
parcialmente, la necesidad de las politicas de ajuste estructural. Posteriormente, se analiza cuales han sido
estas politicas y cuales los resultados econémicos obtenidos después de la crisis.

La economia costarricense en el largo plazo

El desenvolvimiento de la economia costarricense durante 1981 y 1982 puso en evidencia la profunda
crisis en que se encontraba. Es importante recordar que las causas de esta crisis fueron multiples y algunas
se venian gestando desde anos atras. Un informe de la Academia de Centroamérical senala los principales
rasgos de la economia costarricense en el periodo 1950-1980: "Crecimiento, estabilidad y reduccién de la
pobreza. La evoluciéon de la economia costarricense desde la postguerra hasta la crisis de los ochenta, mostro
un buen desempenio al lograr un crecimiento econémico, estabilidad econémica y politica y, una sustancial
reduccion de la pobreza".

El rapido crecimiento econémico fue acompanado por un mejoramiento todavia mas rapido en las
condiciones de vida de las familias costarricenses. Son notables, por ejemplo, las reducciones en la tasa de
mortalidad infantil, los aumentos en la esperanza de vida y en los niveles de educacion de la poblacién. Estos
resultados excepcionales en comparacién con los paises latinoamericanos, fueron posibles gracias al
crecimiento econémico, al amplio acceso al ahorro externo y a un manejo apropiado

1 Hugo Céspedes, Victor, Gonzalez Vega, Claudio y Jiménez Rodriguez, Ronulfo. Costa Rica: Frente
ala crisis. Politicas y resultados. Academia de Centroamérica, 1990.
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de los mecanismos institucionales relacionados con la busqueda de la equidad. También es importante
mencionar que hacia 1950 ya el pais poseia logros indiscutibles en el campo de la educacién y de la salud. Es
decir, las condiciones iniciales de la Costa Rica moderna eran excepcionales en comparacion con los paises
latinoamericanos?. Por ejemplo, la esperanza de vida de los costarricenses a finales del siglo pasado era muy
superior al promedio latinoamericano y en este campo Costa Rica en esa época ocupaba al menos el cuarto o
quinto lugar entre el grupo de paises latinoamericanos.

Junto a estos logros econémicos, el pais se beneficié6 de una ejemplar estabilidad politica, cuyas raices se
encuentran en una muy larga trayectoria histérica. En Costa Rica ha habido una preferencia muy marcada
por la solucion pacifica de los conflictos por medio del dialogo y del debate publico. Esta ultima caracteristica
también ha estado arraigada en la conduccién de la politica econémica.

Las autoridades se han visto obligadas a obtener un amplio consenso politico. Este consenso, es base
importante de la estabilidad politica y econémica, pero ha resultado sumamente costoso, pues de estas
negociaciones han ido surgiendo una serie de concesiones que se han convertido en "derechos" a
transferencias publicas de ingresos para los beneficiarios, derechos que por representar una fuerte carga
sobre las finanzas publicas, explican en buena parte la crisis de la década de los ochenta, asi como los
problemas que posteriormente se han presentado para lograr la estabilidad y la reactivaciéon de la economia.

Aumento de la dotacion de recursos y de la productividad. Entre 1950 y 1980 la fuerza de trabajo se
triplic6, aumentando el tamafo del mercado local y acrecentando la disponibilidad de recursos humanos para
el crecimiento econémico. Inicialmente, este mayor incremento de la fuerza de trabajo estuvo asociada,
principalmente, con la expansion de la frontera agricola, ya que a inicios de los afos 50 la poblacion
costarricense ocupaba tnicamente el 19 por ciento del territorio nacional.

El aumento del area sembrada (equivalente a un incremento de la disponibilidad de recursos) constituyo,
por lo tanto, otro factor determinante para el crecimiento del producto interno. Esto permitié emplear una
porcion significativa de la fuerza de trabajo.

2 Una exposicion detallada de este tema puede verse en Gonzalez Vega, Claudio y Céspedes Solano, Victor Hugo. The political economy of growth. Equity and
Poverty Alleviation Costa Rica: 1950985. (Por publicarse). También puede verse Céspedes Solano, Victor Hugo y Jiménez Rodriguez, Ronulfo. Evolucién de la

pobreza en Costa Rica. San José, Academia de Centroamérica, 1987.
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Ya para 1973, el area ocupada por las fincas representaba el 73 por ciento del territorio nacional. I.a desaparicion
paulatina de las oportunidades de una expansion extensiva de la actividad agropecuaria fue compensada posteriormente
por aumentos sustanciales en las productividades fisicas, como resultado del cambio tecnolégico.

Un importante proceso de inversion estuvo asociado al aumento de la produccion. Entre 1966 y 1979, la inversion
aumento a una tasa promedio de 10,4 por ciento al afio en términos reales; la inversién pasé de representar 17 por ciento
del PIB en los afios sesenta hasta un 28 por ciento en los afios de la bonanza cafetalera (1976-1977).

En este proceso ocurrieron varios cambios. Primero, tomé una mayor relevancia la inversion en el sector industrial a
raiz de la integracion del pais al Mercado Comun Centroamericano. Segundo, la inversion del sector publico fue tomando
importancia para dotar al pafs de una serie de obras de infraestructura, entre las cuales se destacan la inversion en
carreteras, electrificacion, salud, agua potable y educacién que permitieron una mayor integracion de amplios segmentos
de la poblacién a los mercados en condiciones de mayor productividad. Tercero, a finales del periodo el énfasis de la
inversion estatal se orienté mas hacia empresas publicas (CODESA). Este tipo de inversién fue de escasa rentabilidad
social y fue uno de los elementos que originaron la crisis en la década de los ochenta.

El esfuerzo interno para financiar el proceso de formacion de capital fisico fue muy limitado. El ahorro nacional neto
como proporcion del ingreso nacional disponible mas bien se redujo desde un 9 por ciento en la década de los cincuenta
y principios de la década de los sesenta hasta un 6 por ciento a finales de los sesenta y principios de los setenta. En la
época de la bonanza cafetalera esta razén llegd a un maximo de 13 por ciento, nivel bajo comparativamente en términos
internacionales. No obstante, si se incluyera al menos parte de los gastos en la formacién de capital humano (educacion,
salud) como componentes del ahorro y la inversion internos, en vez de considerarlos como consumo del gobierno (segin
la practica del computo de las cuentas nacionales), las razones de ahorro e inversion correspondientes podrian resultar
elevadas seguin patrones internacionales.

El menor ahorro interno fue compensado con un marcado uso del ahorro externo. Este fue uno de los principales
determinantes de la evolucion de la economia en el largo plazo. En una primera etapa, el ahorro externo provino
principalmente de inversiones extranjeras privadas hacia los sectores agropecuario e industrial. Luego tomé importancia
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el endeudamiento del sector publico con agencias publicas internacionales. Posteriormente, a finales de los afios
setenta el endeudamiento fue principalmente con los bancos privados.

Asimismo, se presentaron varias etapas en el uso de los recursos externos. Primero, la inversién privada
extranjera se orienté a proyectos altamente rentables. Segundo, se usé el endeudamiento para suavizar las
fluctuaciones en el consumo ante perturbaciones exdgenas transitorias (caida de términos de intercambio y desastres
naturales). En una tercera etapa, a partir de la mitad de la década de los setenta, el endeudamiento externo se usé
para sostener un nivel de gasto de los costarricenses mas alla de las posibilidades de crecimiento de la economia en
el largo plazo. Con esto dltimo se estaba sembrando la semilla de la grave crisis de los arios ochenta. Este es un caso
tipico de una politica que evaluada en el corto plazo mostraria amplios beneficios, pero que en el largo plazo tendra
costos muy altos.

La gestacion de la crisis en el largo plazo

En forma paralela a los logros extraordinarios del periodo 19501980, se estaban incubando los elementos que
contribuirfan al desarrollo de una profunda crisis de la economia costarricense de los afios ochenta. La medalla tenfa
una cara de éxitos muy bien delineados: crecimiento, estabilidad y reduccién de la pobreza. Al otro lado estaban los
gérmenes que harfan que la situacion exitosa no se mantuviera. Efectivamente, si bien la economia crecia a un buen
ritmo, incluso en la década de los setenta, la tendencia era de un crecimiento cada vez menot.

Paulatinamente, la economia costarricense acumul6 una serie de elementos que llevaron a la desaceleracion del
crecimiento econdmico, relacionados con los cambios en la disponibilidad de factores de la producciéon, con
distorsiones crecientes en los precios relativos en reflejo del proteccionismo, con el aumento de la importancia
relativa del sector publico frente al privado y con nuevas formas de intervencionismo estatal que fomentaron el
desperdicio social de los recursos, al ser estos destinados a actividades no necesariamente productivas pero que si
generaban "rentas" a determinados grupos por medio de su accién en la arena politica.

Al inicio, la sustitucién de importaciones en el contexto del Mercado Comun Centroamericano, acelerd el
crecimiento econémico, al crear nuevas oportunidades tanto de comercio intrarregional como de produccién para el
mercado nacional. El producto industrial crecié rapida-
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mente, conforme se reemplazaron importaciones con la produccién local de bienes de consumo. Con el
tiempo, sin embargo, estas posibilidades "faciles" de sustitucion de importaciones se fueron reduciendo
porque el mercado era pequeno. Los instrumentos de politica usados para impulsar la sustitucién de
importaciones (un arancel alto y con gran dispersion) hicieron que los recursos de la economia se destinaran
mas al mercado comun y menos al sector exportador al resto del mundo. Este sector fue perdiendo
dinamismo. Algunos sectores de la agricultura también fueron logrando que se les protegiera de la
competencia externa. Al final se llegd a un sistema de protecciones, subsidios, transferencias sumamente
complejas en las cuales no se sabe con exactitud quiénes son los beneficiarios netos. Recursos muy valiosos
de la economia fueron destinados a manejar este sistema y, por lo tanto, fueron excluidos de mejores usos
alternativos.

Los elementos de corto plazo de la crisis

A partir de los primeros arios de la década de los setenta, Costa Rica experimentdé importantes
perturbaciones de origen externo. Entre estas destacan las dos crisis internaciones del petréleo, la bonanza
cafetalera, la inestabilidad politica y econémica de Centroameérica, la recesion mundial y la elevaciéon de las
tasas de interés al inicio de los arios ochenta. Estas perturbaciones provocaron ajustes macroeconémicos de
gran envergadura que aceleraron la crisis de la economia.

La bonanza cafetalera de los anos 1976 y 1977 fue percibida por los costarricenses, en especial por las
autoridades del gobierno, como si fuera un fenémeno permanente y no como un fenémeno transitorio3. Se
actu6 como si las posibilidades de gasto de la economia se hubieran aumentado permanentemente. Cuando
los términos de intercambio, a partir de 1978, cayeron al nivel anterior a la bonanza, las autoridades trataron
de posponer el ajuste mediante una politica de endeudamiento masivo en el exterior y con la expansién del
gasto fiscal. Pero el desequilibrio de la economia era tan fundamental que, finalmente en 1980, los sintomas
de la crisis se hicieron sentir en el mercado cambiario y en la imposibilidad de realizar el servicio de la deuda
externa. Sin mas acceso a los recursos externos y con poco apoyo politico para poder realizar los ajustes
requeridos, la administracion del presidente Carazo fue desbordada por la crisis. El1 manejo del mercado
cambiario se hizo caético. La devaluacién e inflaciéon llegaron a niveles sin precedentes en

3 Un tratamiento en extenso de este tema puede verse e Gonzalez Vega, Claudio. Temor al ajuste: los costos sociales de las politicas econémicas en Costa Rica
durante la década de los 70. San José: Academia de Centroamérica, 1984. y en Gonzalez Vega, Claudio y Camacho, Arnoldo. Economic crisis and adjustment
in Costa Rica: 1978-1984. The Ohio State University, 1986.
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la historia econdémica del pais. Se redujeron la producciéon y los salarios reales y a la vez aument6 el
desempleo. En pocas palabras, hubo un proceso de empobrecimiento de la economia costarricense.

El momento y la magnitud de la crisis fueron influidos por los fenémenos externos y las politicas
macroeconémicas, pero las causas de la crisis venian desde muchos arios atras. Por esto, la tarea de la
recuperacion de la economia en el periodo de post crisis no ha sido facil. Si la crisis hubiera sido simplemente
el resultado de elementos "coyunturales" con solo hacer las cosas como se hacian en el pasado, el problema
se hubiera resuelto; pero no: el reto que han tenido los costarricenses es precisamente hacer los cambios
fundamentales en la economia para alcanzar los éxitos del pasado.

Las politicas para la estabilizacion

Cuando en 1982 se inici6 la administracion del presidente Monge, los retos para enfrentar la crisis eran
enormes. El desequilibrio de la economia se manifestaba en las altas tasas de inflacion y devaluacion del
colon. El déficit fiscal era muy alto y el pais habia perdido acceso a los mercados financieros internacionales.
Las deudas con el extranjero tenian tales caracteristicas (montos, plazos, tasas de interés) que no era posible
hacerles frente. La produccién estaba en retroceso y el empobrecimiento del pais era una realidad y, lo que
era peor, las causas de largo plazo que originaron la crisis estaban presentes. Pero por otro lado, también se
heredaron una serie de aspectos positivos para enfrentar la crisis: una excelente infraestructura fisica, una
amplia acumulacién de capital humano y un sistema institucional suficientemente estable para enfrentar los
problemas en un clima pacifico.

Durante el periodo 1983-1989, indudablemente la economia costarricense recuper6 en términos relativos
la estabilidad perdida. El déficit fiscal y el déficit externo disminuyeron sustancialmente. La inflacién y la
devaluacion de la moneda fueron menores. Sin embargo, no se logré una estabilidad similar a la alcanzada en
las décadas de los cincuenta o sesenta. Ademas, la inflacién interna experimentada en el periodo 19831989,
en promedio, fue superior a la inflacion internacional.

Las autoridades se preocuparon durante este lapso por lograr el objetivo de la estabilidad en mayor grado
que en los finales de los arios setenta o inicios de los ochenta. Esto ocurrié posiblemente por varias razones:
la experiencia de los arios 1981 y 1982 demostré que la ausencia de politicas de estabilizacion tiene un costo
social importante. No ajustar el gasto de la economia a la capacidad productiva y de endeudamiento,
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en algin momento, conduce a la crisis. Cuando ésta se escapa de las manos de las autoridades y se desata el
proceso inflacionario, los grupos de menor ingreso resultan ampliamente perjudicados.

La situacién de endeudamiento heredada de periodos anteriores, colocé al sector externo en una posicion
fragil y le rest6 a las autoridades grados de libertad, que las obligb a mantener una politica econémica
prudente. Los retrocesos en la intensidad de la politica estabilizadora rapidamente se manifestaron en el flujo
de divisas del Banco Central, en una mayor inflacién o devaluacion, ya que no se conté con las posibilidades
de endeudamiento externo masivo del pasado. Por otra parte, para obtener los recursos externos los
organismos internacionales normalmente establecieron como condicién la existencia de una politica
estabilizadora. Sin esta, las posibilidades de obtener recursos externos eran practicamente nulas.

La intensidad de las politicas de estabilizaciéon no fue constante durante el periodo 1983-1989. Varios
motivos contribuyeron a esta situacion: la estabilidad no es el Ginico objetivo econémico de las autoridades.
Un objetivo importante fue el crecimiento de la economia. Asi, por ejemplo, en 1984 se intenté una estrategia
de crecimiento impulsado por el gasto interno que puso en graves aprietos a la estabilidad. Los objetivos no
economicos también fueron muy importantes. Uno de ellos puede ser mantenerse o llegar al poder. En Costa
Rica el poder es altamente disputable, tanto entre partidos politicos como dentro de estos. A finales de 1985 y
durante la primera parte de 1986 se redujo la intensidad de la politica estabilizadora muy posiblemente como
consecuencia de la campana electoral y el traspaso de poderes. Incluso la administracién del presidente
Monge en el afan de terminar una serie de obras materiales heredé a la administracion del presidente Arias
un elevado déficit fiscal, a pesar de pertenecer ambas al mismo partido politico. Igualmente la administraciéon
del presidente Arias en 1990 heredé un déficit descomunalmente alto a la administracion del presidente
Calderoén.

El énfasis en la politica estabilizadora dependié en buena medida del apoyo politico que lograron las
autoridades economicas (Banco Central y Ministerio de Hacienda) en comparacién con el de los grupos de
presion que buscaron proteger o aumentar una serie de derechos de transferencias. Cuando la situacién fue
de crisis y la inestabilidad econ6émica fue evidente, las autoridades del equipo econémico lograron obtener un
mayor apoyo politico para imponer un programa de estabilidad. El apoyo politico a las autoridades
economicas se erosioné cuando se alcanz6é una mayor estabilidad. Pues si ya se logro esta ¢para qué
continuar con una
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politica de estabilizacion? En otras palabras, se tiene la impresion errénea de que una vez alcanzada la
estabilidad no hay que preocuparse por mantenerla.

En 1982 en medio de una gran inestabilidad, el equipo economico de la recién inaugurada Administracion
del Presidente Monge, tuvo un amplio apoyo politico y el programa de estabilizacion fue exitoso, como lo
evidenciaron los resultados economicos en 1983. Al ario siguiente, el equipo econémico no tuvo el mismo
apoyo, excepto cuando se manifestaron una serie de sintomas de inestabilidad que obligaron al Poder
Ejecutivo a nombrar en la Presidencia Ejecutiva del Banco Central a un prestigioso economista que
claramente iba a propugnar por una politica estabilizadora. Esta politica di6 sus frutos en el afio 1985, pero a
finales de este mismo ario y a principios de 1986, el apoyo politico para la estabilidad se debilité nuevamente
hasta que se empez6 a manifestarse otra vez la inestabilidad especialmente por medio de la presa de divisas.

En el proceso de diseno de la politica de estabilizacion, el equipo econémico tuvo que enfrentar a diversos
grupos de presién. El caso mas destacado fue la reduccion del déficit de la institucion comercializadora de
granos (CNP). El subsidio a los productores de granos basicos implicé cuantiosas pérdidas para el CNP, las
cuales eran financiadas con emisién del Banco Central. Eliminar este mecanismo no fue tarea facil. El
enfrentamiento entre los productores y el Banco Central fue duro y el alto déficit del CNP en varias ocasiones
puso en peligro las negociaciones con las agencias internacionales y, por lo tanto, la estabilidad.

La reduccién del déficit fiscal, mas por el lado del aumento de ingresos que por la reduccién del gasto,
podria mostrar el papel de una serie de grupos que se benefician del gasto y no estan dispuestos a ceder sus
"derechos de ingreso", tales como subsidios que reciben las familias o las empresas. Puede resultar
politicamente mas facil aumentar los impuestos o los precios de los bienes producidos por el sector publico,
cuando recaen en grupos numerosos y poco organizados. La carga tributaria, tal como se mide
tradicionalmente (ingresos tributarios del sector publico, como porcentaje del PIB) aumenté durante el
periodo 1982-1983. No obstante, el impuesto inflacionario se redujo notablemente. Por otra parte, de los
gastos totales lo que se ha reducido es el gasto en inversién y no los gastos corrientes. Esto en el largo plazo
puede tener consecuencias importantes.

En el campo externo fueron fundamentales las renegociaciones de la deuda y la obtencién de nuevos
recursos externos. Sin estos, los esfuerzos internos para lograr la estabilidad, dificilmente hubieran tenido
éxito.
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Sin embargo, es importante aclarar que el pafs hizo en el periodo 19831989 un importante esfuerzo para aumentar las
exportaciones y relativamente dependié cada vez menos de los recursos externos netos. Sin que ello quiera decir que los
recursos externos no siguieran jugando un papel crucial en la economia del pais.

Las politicas de ajuste estructural

El disefio de las politicas de reactivacién o de ajuste estructural ha sido una tarea mas dificil en comparacién con la
politica de estabilidad. En la medida que las primeras buscan modificar el sistema de incentivos (eliminar subsidios o
protecciéon ciertos productores, por ejemplo) la resistencia a la politica fue mayor. Ademas, los frutos de la politica de
recuperacion no se aprecian inmediatamente. Los costos de la politica hay que enfrentarlos en el mismo momento de su
ejecucion. Si las autoridades tienen una perspectiva de corto plazo (los cuatro arios que dura una administracién en el
poder, por ejemplo) no van a estar muy deseosas de seguir consistentemente una politica de reactivacion que muestre sus
frutos en un periodo mas largo.

La administracion del presidente Monge tomo una serie de medidas en el campo de la estabilizacion practicamente
en el mismo momento de llegar al poder (mayo de 1982). Sin embargo, no fue hasta inicios de 1984 cuando se estableci6
en la Ley de Emergencia un conjunto de disposiciones para alcanzar la reactivacion econémica. En esta ley se
establecieron incentivos a las exportaciones no tradicionales y mecanismos para evitar la expansion del gasto del sector

publico.

En la discusiéon de como obtener la reactivacion de la economia se ha dado un relativo consenso en la necesidad de
hacerlo por medio de una mayor vinculacién de la economia nacional con los mercados internacionales. Sin embargo, no
se ha llegado a un consenso en el coémo lograr tal vinculacion. Algunos proponen la necesidad de eliminar el sesgo anti
exportador de la politica de sustitucién de importaciones. Es decir, eliminar los incentivos artificiales a la producciéon para
el mercado interno (aranceles y prohibiciones a las importaciones, por ejemplo) como un medio para incentivar las ventas
en el mercado externo. Estos proponen que la reducciéon del sesgo antiexportador debe realizarse en una forma gradual.
Se trata de acercarse paulatinamente a una situacion de libre comercio que permita una mayor eficiencia de la economia y
un crecimiento econémico mas dindmico.

Otros por el contrario, proponen mantener relativamente intacta la politica de sustitucion de importaciones y
establecer paralelamente una
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serie de incentivos compensadores (subsidios y exoneraciones de impuestos) a la produccion de bienes destinados al
mercado internacional. En este grupo, algunos recomiendan subsidios no discriminados a las exportaciones no
tradicionales, mientras que otros recomiendan que el sector publico debiera de discriminar a cuales sectores se
incentiva y a cudles no.

En el fondo tales discusiones reflejan la confianza que tienen los proponentes en las bondades de la asignacion
de los recursos por medio del mercado o de la intervencion de las autoridades4. Las agencias internacionales
prestamistas o donantes de fondos también han participado en la discusiéon impulsando generalmente una solucion
mas de mercado. En medio de estas discusiones se ha ido disefiando y ejecutando la politica de reactivaciéon, por lo
cual no es de extrafiar que el resultado haya sido un hibrido relativamente dificil de descifrar.

Antes de examinar con detalle en qué ha consistido la politica de ajuste estructural es importante plantear cuales
han sido sus rasgos generales:

a) La politica de ajuste estructural ha buscado una mayor insercién de la economia nacional en el mercado internacional. Se ha
buscado estimular el crecimiento de las exportaciones como elemento clave para lograr el crecimiento de la economia.

b) La politica de ajuste estructural ha sido una mezcla de intervencién gubernamental y de mercado. En algunos aspectos la
politica ha tendido a eliminar distorsiones para lograr un funcionamiento mas libre del mercado, por ejemplo, la reforma
arancelaria y financiera. En otros aspectos ha existido intervencién estatal, como por ejemplo, los subsidios a las exportaciones
no tradicionales.

c) La politica de ajuste estructural ha sido desarrollada independientemente de la politica de estabilizacién. La politica inmediata,
ante la crisis, estuvo relacionada con la busqueda de la estabilidad; las medidas de ajuste estructural vinieron posteriormente. En
cierta forma las autoridades en el periodo 1982-90 vieron ambas politicas como independientes o contradictorias y su
armonizacién fue una tarea dificil.

ch) La politica de ajuste estructural se ha ido ejecutando en forma gradual. No se ha usado un tratamiento de "shock". En general,
las medidas han sido anunciadas previamente y la ejecucién ha sido paulatina. Este ha sido el caso de la reforma arancelaria y
financiera.

4 Un resumen de discusiones sobre politica econémica puede verse en Céspedes Solano, Victor Hugo,
Gonzalez Vega, Claudio y Jiménez Rodriguez, Ronulfo. Op. cit.
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d) Los organismos financieros internacionales han influido sobre la politica de ajuste estructural. Con el Banco Mundial
se ejecutaron dos programas de ajuste estructural y en los diversos convenios con la Agencia para el Desarrollo
Internacional se establecieron medidas de ajuste estructural.

e) En la recuperacion de la economia otros elementos adicionales han sido importantes. Junto a la politica de ajuste
estructural y de estabilizaciéon han sido importantes la ayuda externa y las renegociaciones de la deuda externa.

Las principales politicas de reactivacion fueron las siguientes:

Politica arancelaria: La politica arancelaria hasta 1986 se caracterizé por los altos niveles de proteccion
para las actividades manufactureras. Asi para 1980 la proteccién nominal variaba entre cero y 183 por
ciento® y la proteccién efectiva era muy elevada dado que la importacién de materias primas estaba exonerada
de tasas y el arancel era muy alto para la importacion de bienes finales. Desde 1986 se inici6 un proceso de
reforma arancelaria, cuyas caracteristicas mas importantes son: ©

Simplificacién del sistema arancelario: especialmente eliminacion de tasas especificas y unificacion de una
serie de tasas a la importacion.

Racionalizacion del sistema: se ha reducido la dispersion de las tasas de proteccion efectiva existentes con el
anterior sistema.

Reduccion de las tasas de proteccion: las tasas nominales de proteccion se han reducido paulatinamente. El
objetivo es que a finales de 1990 estas oscilen entre 10 y 40 por ciento”.

La reduccién en el proteccionismo agricola ha encontrado una fuerte resistencia en el sector, por lo cual
los avances han sido lentos.

En 1984 se consolidaron y se establecieron un conjunto de incentivos a las exportaciones no tradicionales.
Se establecié el contrato de exportaciones para empresas que vendan productos no tradicionales terceros
mercados. Este contrato incluye:

5 Segun Prodesarrollo. Estructura de la proteccién al sector industrial en Costa Rica. San José: Fernandez Arce, 1984. La comparacion se refiere a las tasas de
proteccién nominal promedio de las ramas CIIU a cuatro digitos. La tasa es el equivalente ad valorem de las diversas barreras al comercio.

6 Véase: Monge, Ricardo y Corrales, Jorge. Politica comercial reciente y subsidios a la exportacién en Costa Rica. San José, 1990. (Por publicarse). También sobre el
mismo tema puede consultarse a Monge, Ricardo y Corrales, Jorge. Politicas de proteccion e incentivos a la manufactura, agroindustria y algunos sectores agricolas
en Costa Rica. San José, Econofin, 1988.

7 Excepto para las actividades textil, confeccion de prendas de vestir y productos de cuero que tendran dos anos adicionales para ajustarse.
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Exoneracion del pago de impuestos a la importacion de materias primas, insumos, envases, empaques y bienes de
capital que se usen en el proceso exportador.

Exoneracion del pago de impuestos sobre las utilidades provenientes de las exportaciones.

Un subsidio que oscila entre 15 y 30 por ciento del valor exportado, de acuerdo con el porcentaje de valor agregado
nacional. Este subsidio es denominado Certificado de Abono Tributario (CAT) y tipicamente se otorga el 15 por ciento.

Otra serie de incentivos: depreciacion acelerada, acceso a fondos especiales de financiamiento y trato preferencial en la
concesion de divisas.

Una evaluacién de este sistema de incentivos a las exportaciones no tradicionales realizada por Jorge Corrales y

Ricardo Monge 8 concluy6 que:

a)

El gasto del gobierno por el CAT se puede reducir en un 83 por ciento y el sector exportador no tradicional, en
promedio, quedar suficientemente compensado por las distorsiones de precios internos para competir en el mercado
mundial. Sin embargo, si se comparan los incentivos a la produccién para el mercado interno y para el mercado
externo se observa que los primeros son mayores que los segundos, de tal manera que el sesgo contra las
exportaciones persiste.

Hay una gran variedad de situaciones. Mientras muchas ramas de exportacién no tradicional reciben un subsidio
que sobrecompensa por las distorsiones de precios internos, hay otras donde el subsidio no logra compensar.

El subsidio a la exportacién estda muy concentrado. Efectivamente, el 30 por ciento de las empresas recibe el 90 por
ciento del monto total. El tipo de cambio real, se ha manejado de tal forma que no represente un subsidio para las
importaciones, ni un obstaculo para las exportaciones.

Durante el periodo 1980-1982 el pais tuvo un sistema de cambios mdltiples. En 1982 se inicié un proceso de

unificacion cambiaria que culminé en 1983 y a partir de 1984 se inici6 el sistema de minidevaluaciones. De acuerdo con
Andrés Rodriguez y Miguel Angel Rodriguez: "Las minidevaluaciones se establecieron con el doble propésito de impedir

la

acumulaciéon de presiones sobre las reservas del Banco Central evitando los conocidos efectos de las

macrodevaluaciones y para mantener el tipo de cambio real y no perjudicar a los exportadores en el nuevo marco de
desarrollo hacia afuera" 9. Sin embargo, estos mismos autores mencionan que tal politica no se ha seguido estrictamente,
pues el tipo

8 Corrales, Jorge y Monge, Ricardo. Op. cit.
9 Rodriguez, Andrés y Rodriguez, Miguel Angel. Politica cambiaria en Costa Rica: dimensiones monetaria y real. San José, 1990. (Por publicarse)
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de cambio nominal se ha atrasado o adelantado al diferencial inflacionario, lo que ha causando
depreciaciones o apreciaciones del tipo de cambio real, para tomar en cuenta una serie de factores como: el
mantenimiento de un nivel adecuado de reservas, la cuantia del déficit externo, el grado de interés de
promover exportaciones o bien la importancia de objetivos de caracter politico-electoral.

Sistema financiero: a partir de 1984 se inicié un proceso de reforma al Sistema Financiero con el propésito
de hacerlo mas eficiente, de mejorar la asignacion de los recursos e incentivar el ahorro nacional. Para
entender la reforma del sistema financiero hay que tener presente las principales caracteristicas de este a
inicios de los arios 80:

La mayor parte del Sistema Financiero era estatal. Los cuatro bancos estatales, con el monopolio de los depédsitos a la vista eran las
principales instituciones financieras del pais. El Sistema Bancario estatal habia sido caracterizado como '"lento, excesivamente
conservador, incapaz de contribuir significativamente al desarrollo econémico del pais en vista de sus politicas de crédito implicitas y de
su incapacidad para movilizar recursos internos". 10

Habia una fuerte represién financiera. Durante el periodo 19791982, las tasas de interés eran
fuertemente negativas, en este Ultimo ario, por ejemplo, las tasa pasiva a 6 meses era de menos 30 por ciento.
Los montos reales de recursos movilizados por el Sistema Bancario se redujeron fuertemente.

Durante el periodo 1978-1982 el saldo de crédito interno en términos reales se redujo a una tasa
promedio anual del 16 por ciento.

El Sistema Bancario estaba sujeto a una compleja regulacion por parte del Banco Central. Esta regulacion
incluia, entre otras cosas:

a)  Fijacion de tasas de interés: el Banco Central establecia tanto las tasas de interés pasivas como las activas. En cuanto a estas
ultimas, habia una amplia dispersién, dado que se fijaban por diferentes tipos de actividad.

b) Limites a los montos de crédito por actividad: el Banco Central establecia limites maximos de crédito por banco, por
actividades econémicas (incluso a nivel de producto) y por trimestres. En 1983, por ejemplo, el Banco Central establecié cerca
de 1000 limites de crédito.

¢) Limites al monto de los créditos individuales: el Banco Central mediante los denominados "avios" determinaba el monto de los
créditos agropecuarios individuales segiin presupuestos de costos que debian aplicat los bancos comerciales.

10 Pratt, Robert et al. Private sector: Costa Rica. Citado por Vega Claudio, Gonzalez. Crisis y sistema
bancario costarricense. Revista de Ciencias Econémicas, Vol. V, No 1, 63/74, 1985.
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La reforma financiera ha tendido a cambiar los aspectos anteriormente citados. Los objetivos de la reforma
financiera fueron claramente expuestos por el Presidente Ejecutivo del Banco Central, el Dr. Eduardo Lizano:

Mejorar la intermediacion financiera. Se trata especificamente de reducir los costos de la intermediacion financiera. De esta manera, los
ahorrantes podran recibir una mayor remuneracioén por sus ahorros, y los usuarios del crédito tendrian que pagar menos por €él; esto
gracias a la reduccion de los margenes de intermediaciéon. Para reducir los costos de intermediacion se procederia a adoptar un conjunto
de medidas tendientes a este objetivo: (i) aumentar la competencia entre los diferentes intermediarios, al reducir los obstaculos de
"entrada" al mercado financiero, asi como las diferencias entre el mercado formal e informal. Esta mayor competencia obligaria a los
intermediarios financieros a reducir los costos de operacion, aprovechar las economias de escala y a sacar el mejor provecho posible de la
informacion, todo lo cual redunda en costos menores para la clientela. (ii) Mejorar la seguridad del sistema financiero gracias a sistemas
remozados de supervision, control e intervencion a cargo de los entes publicos reguladores.... Finalmente, propiciar una sana politica
macroecondmica para no tener que establecer por parte del Banco Central yen aras de su politica de estabilizacién, encajes o reservas
relativamente elevados, lo cual incidiria negativamente en el costo de la intermediacion financiera.

Suministro de nuevos servicios. El sistema financiero debe, asimismo, ampliar constantemente el suministro de nuevos servicios.

Retencion del ahorro nacional. Con frecuencia, las politicas macroeconémicas alientan la inversién del ahorro financiero en el extranjero.
Es importante evitar esta situacion." !

Las medidas concretas destinadas a reformar el sistema financiero han sido las siguientes:

a)  Politica de tasas de interés: Desde 1984 el Banco Central entré en un proceso de datle mayor flexibilidad a los bancos
comerciales en la fijacién de tasas de interés hasta desligarse del establecimiento directo de estas.

b)  Asignacién de crédito: Desde 1984 el Banco Central inicié un proceso de desligarse del establecimiento de limites de crédito a
los bancos cometciales, hasta llegar a eliminar todo el sistema de limites.

¢)  Privatizacién del sistema financiero: Aunque no se planted explicitamente como una politica, en el sistema financiero tomaron
mayor importancia los intermediarios financieros privados, particularmente bancos. Esta privatizacién fue facilitada por una
reforma a la Ley Organica del Banco Central que le permitié a este hacer préstamos a los bancos privados con recursos
externos. Concretamente, el Banco Central pudo canalizar a los bancos privados recursos provenientes de la MD. Sin embatgo,
siempre se mantuvo el monopolio de los depésitos a la vista en manos de la banca estatal.

11 Lizano, Eduardo. El programa de ajuste estructural en Costa Rica. San José: Academia de Centroamérica. 1990.
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ch)  Flexibilizacion del funcionamiento de los bancos estatales y mayor control sobre todo el Sistema Financiero: Mediante la denominada Ley de
Reforma al Sistema Financiero se eliminaron una setie de entrabamientos al funcionamiento de los bancos estatales También
se fortalecié la capacidad juridica de la Auditorfa de Entidades Financieras para ejercer un mayor control y supervision. 12

d) Sector piiblico: Mucha ha sido la discusion en torno a cudl debe ser el papel del sector publico en la reactivacién. Sin embatgo,
parece existir cierto consenso de que este sector no debe incursionar en el papel de empresatrio. En este sentido, se inicié un
proceso de privatizacién o liquidacién de la mayoria de las empresas de CODESA y en la eliminacién de otras actividades que
realizaba el sector publico, tales como la comercializacién del arroz.

Sin embargo, pareciera que la participacion del sector publico en la economia no ha menguado, pero si se ha
reducido la tasa de crecimiento de su expansion. Por otro lado, se ha reducido el nimero de bienes sujetos a fijacion de
precios por parte del gobierno.

La recuperacion y el cambio estructural de la economia (1982-1989)

Ademas de los cambios en la politica econémica, otros elementos que influyen sobre los resultados econémicos se
modificaron: la economia mundial se recuperé de su crisis de principios de los 80, mejoraron los términos internacionales
de intercambio, el clima para la restructuracién de la deuda externa mejoré notablemente y el pafs recibié importantes
flujos netos de fondos externos, aunque de menor cuantia a los recibidos a finales de los arios 70 e inicios de los arios 80.
Por otro lado, un factor exégeno a la politica econémica fue la desintegracion de hecho del Mercado Comuin
Centroamericano.

La tasa de crecimiento de la produccién durante el perfodo 19821989 fue del 4.4 por ciento anual, en promedio. ¢Es
satisfactoria esta tasa de expansiéon de la produccion? No hay una respuesta para esta pregunta, pero algunas
comparaciones pueden resultar utiles. Esta es indudablemente una mejor situacion a la vivida durante 1981 y 1982,
cuando la produccién mas bien se redujo. Es una tasa de crecimiento similar a la lograda en el perfodo 1973-1980,
cuando la economia venia perdiendo su ritmo de expansion. Sin embargo, es una tasa de crecimiento que esta muy por

debajo a la alcanzada en el perfodo 1966-1973 (7,1 por ciento) cuando la economia estaba en su época de
oro.

12 Una exposicion detallada de la reforma al Sistema financiero se encuentra en Lizano, Eduardo. Desde el Banco Central. San José, Academia de
Centroamérica. 1987. Gonzalez Vega, Claudio. Politicas de intermediacion financiera. San José, 1990. (Por publicarse)
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Desde otro punto de vista, dentro del contexto de 22 paises latinoamericanos, en el periodo 1981-1988, la tasa de
crecimiento de la economfa costarricense fue la sexta mas alta. Fue superada por: Colombia, Paraguay, Republica
Dominicana, Brasil y Chile.

Otra pregunta surge: el crecimiento logrado sera sostenible en el futuro? De nuevo, no se puede tener una respuesta.
Sin embargo, hay algunos indicios —solo indicios— que indican que la economia ha tomado cierto ritmo de crecimiento
propio. El crecimiento de las exportaciones del perfodo 1982-1987 fue mayor que el del periodo 1973-1980. En los
ultimos arios, las exportaciones han sido el elemento dinamico de la economia y no el gasto interno. En general, puede
decirse que durante este periodo hay una apertura de la economia, los bienes y servicios comerciados (suma de
exportaciones e importaciones) representaron en 1989 el 92 por ciento de PIB en términos reales, mientras que en 1982
habifan representado el 68 por ciento y en la década de los 70 un promedio de 75 por ciento.

En la composicion de las exportaciones se han dado cambios importantes. Ha surgido un conjunto de productos
nuevos de exportacién a terceros mercados que han compensado con creces la desintegraciéon del Mercado Comin
Centroamericano.

En el mayor dinamismo y en el cambio de la estructura de las exportaciones posiblemente han influido, en forma
importante, la politica cambiaria, la pérdida de importancia del Mercado Comun y los incentivos fiscales. En cuanto a
estos ultimos, deberfa tenerse especial cuidado, entre otras razones, por el peso que representan sobre las finanzas
publicas.

Por otro lado, el elemento mas dinamico del gasto interno ha sido la formacién bruta de capital privado. Esta, como
porcentaje del PIB, representd en 1987 uno de los niveles mas altos alcanzados desde 1966 y mostré una tendencia a
aumentar entre 1982 y 1987.

La inversion del pais ha sido financiada en mayor medida por el ahorro nacional. Durante el perfodo 1982-1987 el 70
por ciento de la inversién fue financiada con ahorro interno. Durante el periodo 19731982 el ahorro interno financié
solo la mitad de la inversién. El ahorro como proporcion del PIB aumenté de un 7.5 por ciento en la década de los 70 a
un cifra cercana al 17 por ciento en el perfodo 1985-1987. Este vigoroso esfuerzo de ahorro interno posiblemente se
debe a las altas tasas de interés reales. Los recursos externos netos, si bien han sido indispensables en el proceso de
reactivacion, han ido perdiendo importancia relativa.
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Los indicadores relacionados con el bienestar de las familias, revelan el deterioro de la situacion de las
familias costarricenses durante la crisis y su posterior recuperaciéon. Efectivamente, durante los arios 1981 y
1982 hay realmente un empobrecimiento general de la poblacién del pais. En estos dos arios el producto per
capita se redujo en 15 por ciento y mas aun el consumo privado per capita (23 por ciento).

Posterior a 1982, el PIB y el consumo privado per capita se recuperaron, aunque no se han alcanzado los
niveles de 1980. El PIB y el consumo per capita en 1989 representaron el 97 y 92 por ciento, respectivamente,
de los niveles logrados en 1980.

Con la crisis, la disponibilidad alimentaria per capita promedio de los costarricenses disminuy6. La
disponibilidad de calorias, proteinas y grasa disminuyé entre 1980 y 1982 aproximadamente en un 13 por
ciento. En 1986 ya se habia alcanzado de nuevo el nivel de 1980 y en 1988 se habia sobrepasado
ampliamente este nivel.

La mortalidad infantil en el largo plazo habia mostrado una tendencia decreciente. Con la crisis, si bien no
aument6 la mortalidad infantil, se detuvo el proceso de reduccion. La tasa se mantuvo estable en un 19 por
mil en los cuatro primeros arios de la década yen el periodo 1985-1988 continué el proceso de descenso de la
mortalidad infantil.

Los salarios reales de los trabajadores se afectaron severamente con la crisis. En promedio, entre 1980 y
1982 se redujeron en un 29 por ciento. Los empleados del gobierno central y de las instituciones auténomas
fueron los mas perjudicados con la reducciéon (40 y 30 por ciento, respectivamente). Los empleados del sector
privado, aunque sufrieron descensos en sus remuneraciones, fueron afectados en menor medida (23 por
ciento).

Los salarios reales se recuperan con posterioridad a la crisis, de forma tal que en 1989 se volvié a
alcanzar el nivel de 1980. No obstante, algunas particularidades son importantes de mencionar. Los salarios
del sector privado, que en promedio son los mas bajos, se recuperaron con mayor velocidad. Estos en 1985 ya
habian alcanzado el nivel de 1980, en 1986 siguieron creciendo y se mantuvieron relativamente estables
hasta 1989. Los salarios de los empleados de auténomas en 1989 ya habian recuperado el nivel de 1980. Los
que se mantenian en 1989 con un salario menor al de 1980 eran los empleados del gobierno central.

La tasa de desempleo se incremento fuertemente con la crisis. En general, todos los grupos de
trabajadores fueron afectados por este
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fenémeno. Antes de la crisis, el fenémeno del desempleo afectaba en mayor medida a los jovenes (de menos de
20 arios) que a los adultos, mas a las mujeres que a los hombres, mas a los que no eran jefes de familia que a
los que eran jefes y mas a los habitantes del Valle Central que a los del resto de otras regiones. Con la crisis
estas caracteristicas no cambiaron, pero en términos relativos el desempleo afect6 mas a los grupos que
anteriormente no lo sufrian con tanta severidad.

En el periodo de recuperacion, disminuy6é fuertemente la tasa de desempleo en forma generalizada entre
los diferentes grupos de trabajadores. El desempleo en 1989 fue menor que en 1980, tanto desde el punto de
vista de la tasa como del nimero absoluto de desempleados. Los grupos jovenes, aunque mantuvieron tasas
de desempleo mayores al promedio, vieron reducirse en mayor medida la situacion de desempleo.

Asimismo, se modificaron otras condiciones del empleo. En el momento maximo de la crisis, crecio
marcadamente el porcentaje de personas mayores de 12 arios que deseaban trabajar. Ese porcentaje habia
sido del 49.8 por ciento en 1980, pero en 1982 subi6é a un 51,1 por ciento. En 1989 esta tasa fue del 53 por
ciento, ain mas alta. Con la crisis aumenté la importancia del sector agropecuario como empleador y, en
general, de las ocupaciones menos remuneradas relativamente. Durante el periodo de recuperacion ocurre lo
contrario.

Con la crisis aumenté el porcentaje de personas pobres; asi se revertié6 una tendencia a largo plazo de
disminucién de este fenémeno. En 1983 el 40 por ciento de las personas calificaban como pobres, mientras
que en 1977 el porcentaje era de 29 por ciento. El incremento de la pobreza fue mayor en las zonas urbanas
que en las rurales. Con la recuperacién se reduce el porcentaje de personas pobres y se llega en 1986 en el
nivel nacional a una situaciéon similar a la de 1977. Esta reduccién del porcentaje de pobres es muy
importante, especialmente si se toma en cuenta que el PIB per capita de 1986 era 5 por ciento menor que el
de 1977. 13

Las familias asalariadas son la mayoria del pais, concretamente, representan alrededor de dos terceras
partes del total de familias y reciben, segiin las cuentas nacionales, alrededor de la mitad del ingreso nacional
disponible. Con la crisis disminuy6 la porcion del ingreso que

13 Para mayor detalle véase Trejos, Juan Diego. Evolucién de la crisis econémica en Costa Rica y su impacto sobre el nivel de pobreza. San José: Instituto de
Investigaciones en ciencias Econdmicas, Universidad de Costa Rica, 1988.
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recibian los asalariados y con la recuperacion se alcanzé nuevamente el nivel promedio de la década de los
70. Esto quiere decir que los asalariados fueron mas afectados por la crisis, pero lograron alcanzar otra vez su
posicién relativa con la recuperacion.

El ingreso real per capita de las familias asalariadas en 1989 es superior en un 15 por ciento en
comparacion con el de 1980, en tanto que el PIB per capita de 1989 es menor al de 1980. Esto podria indicar
un mejoramiento relativo de las familias asalariadas.

En cuanto ala evolucion del ingreso total de las familias asalariadas, no puede afirmarse que después de
la crisis y luego de la recuperacion (1980 1989) las familias pobres fueran las mas afectadas o las que
recobran en menor medida sus ingresos. Segun el coeficiente de Gini, la distribucion del ingreso en 1989 es
ligeramente menos desigual que en 1980.

Si puede afirmarse que con la recuperacion se reanuda el proceso de movilidad social que en el largo plazo
habia tenido la economia y que se interrumpe durante la crisis. Efectivamente, aumenta el porcentaje de
hogares que se encuentran en los grupos con mas altos ingresos. 14

14 ygase Jiménez Rodriguez, Ronulfo y Céspedes Solano, Victor Hugo. Costa Rica: Polltica econémica,
cambio estructural y situacién social durante la crisis y la recuperacién (Por publicarse).
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Concepto 1985-89
1950-55 1955-60 1960-65 1965-70 1970-75 1975-80 1980-85

Crecimiento términos reales

Producto interno bruto n.d. 5.00 5.12 6.99 6.04 5.24 0.28 485
PIB agropecuario n.d. 6.18 3.16 8.06 337 1.83 161 477
PIB industrial n.d. 434 9.17 9.31 8.90 5.96 021 5.06
PIB gobierno n.d. 249 433 5.00 6.99 4.66 -0.15 2.25
PIB resto n.d. 5.20 5.05 6.07 5.95 6.45 -0.09 5.29
PIB per cépita n.d. n.d. n.d. 2.84 3.08 250 -2.33 215
Consumo privado n.d. n.d. n.d. 6.39 342 5.22 -0.47 4.25
Consumo gobierno general n.d. n.d. n.d. 5.28 7.82 5.84 -1.29 2.77
Inversion privada n.d. n.d. n.d. 12.48 499 7.65 -5.13 13.18
Inversién sector pablico n.d. n.d. n.d. 2.95 21.82 6.64 -4.33 5.72
Exportacion de bienes y serv. n.d. n.d. n.d. 15.30 7.68 4.36 2.06 11.62
Importacin de bienes y serv. n.d. n.d. n.d. 13.40 331 9.20 -391 12.25
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1) Tasas de crecimienio promedio geométricas.

4) Ano base 1978.

2) Latasa de crecimiento entre los afios 1955-1960 corrresponde al periodo 1957-1960.

Concepto 1950-55 1955-60% 1960-65 1965-70 1970-75 1975-80 1980-85 1985-89
Estabilidad (1)

ndice precios al por mayor (3) 4

Diciembre -1.41 - 035 0.34 478 17.42 13.15 37.84 13.21
Promedio -1.20 0.00 1.14 394 1727 12.7 3886 . 12.96
ndice precios al consumidor (4) _

Diciembre 2.00 1.46 1.33 3.14 1471 9.74 34,02 16.66
Promedio 2.34 1.35 1.98 2.54 13.66 9.70 34.80 16.46

(5) Ano base 1975,

Fuente; Banco Central de Costa Rica. Cuentas Nacionales, Varios afos
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Concepto

1879

1980

1978 1981 1982 1883 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Consumo privado percdpita (1)~ 1000 1022 100.1 953 859 861 902 830 915 936 946 969
Tasa de desempleo (2) 46 4.9 59 8.7 9.4 9.0 8.1 6.8 62 56 55 38
Salarios raales promedio (1)
Total asalanados 160.0 103.0 101.3 88.7 70.6 76.3 84.4 | 89.5. 83.3 92.2 89.7 92.4
Sector privado 1000 = 1050 1034 94.8 798 89.2 967 1039 1092 1097 1060 108.9
Gobiemo central 100.0 97.3 1058 84.0 63.7 67.9 71.7 737 79.3 79.8 77.3 83.5
Empresas autdnomas 1000 1058 102.0 93.2 711 80.8 82.9 995 1047 103.¢ 1060 1114
Tasa de mo{talidad infantil 220 220 19.0 18.0 19.0 19.0 12.0 18.0 17.0 15.0 n.d.

18.0

(1) Indice 1978 10D

(2) Tasas a ]ulla de cada afo para el 1otal del pals

Fuente: Banco Central de Costa Rica. Cuentas Nacionales, Varos afios.
Caja Coslarricense de Seguro Social. Depanamento actuarial. Datos sobre salarios. Vanas afios.

Ministerio de Planificacién Nacional y Polftica Econdmica. Esladisticas sobre cambios demografices. Varos afios.
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Concapto 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1084 1985 1986 1987 1988 1983t
Tasas de cracimianio reales
PiB total 6.3 49 0.8 2.3 7.3 29 7.5 1.2 55 4.8 - 3.4 57
PiB agropecuaric 6.6 05 05 5.1 4.7 4.0 7.3 =341 48 42 4.6 88
PIB indusinal 82 27 0.8 0.5 -11.4 1.8 11.6 0.9 73 55 22 53
PiB gobiemo 5.0 5.9 36 1.8 2.9 -1.6 0.5 5 20 25 20 25
PIB resto 55 7.5 0.6 -£.5 7.4 3.9 7.2 3.1 57 51 3.8 6.5
Consumo privado 8.4 24 -1.8 -8.5 9.6 56 7.7 3.9 53 38 -8.6 183
Consumo gobiemo general 37 77 15 -5.6 2.5 2.9 241 28 24 22 3.0 35
Inversiin privada (2) 159 11.7 -14.7 252 27.7 5.6 37.5 22 21.7 242 -31 11.9
Inversidn sector ptblica (2) -6.8 237 i8 -244 -28.0 13.1 72 215 53 =202 -5.7 10.9
Exportacion de bienesy serv. 9.9 33 4.3 11.1 -5.5 -1.3 - 7.4 -0.5 36 21.0 8.8 13.8
Importacion de bienas y serv. 75 289 -3.4 -26.3 -18.1 i58 125 43 176 176 1.0 13.6
Porcentajes con respectc al PiB _
Inversién total (2) 254 28.0 25.1 18.3 15.0 158 18.6 193 205 232 18.5 212
Inversién privade (2) 17.9 180 16.1 12.3 9.6 893 12.6 122  14.1 16.7 15.7 16.6
Inversién sector publico (2) 7.6 B8 90 7.0 54 59 5.9 7.1 6.4 4.9 4.4 4.6
Financiamiento de inversion
Ahorro privado 45 BE.O 7.5 78 9.2 0.3 4.2 893 116 66 7.1 8.8
Ahormo sector publico 3.4 0.3 -1.0 1.2 0.8 10.0 B.4 6,3 7.3 9.4 7.3 5.1
Ahorro extemo 10.3 13.7 14.8 15.2 123 106 7.1 75 38 8.4 6.8 8.8

(1) Estimaciones

(2) Se refiere a la tormadidn bruta de capital fijo.
Fuente: Banco Ceniral de Costa Hica. Cuenlas Nacionales.
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Concepto 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Desequilibric extemo
Balanza de bienes y servicios (2) 76 -11 -0 49 29 06 05 17 09 -41 -18 3B
Cuenta comente excluidas -
las transferencias (2) 11 14 -5 -1 -14 11 -81 -89 53 -11 94 -10
Variacién de las reservas intem.(2) 009 029 048 0.08 -0.1 -0.1 0 -0.1 0 o -01 0
Variacién % del tipo de cambio promedio 0 01 77 129 878 45 68 136 112 12 208 75
Varacién % en los términos de intercambio 72 96 05 -14 06 3.1 33 3s 27 -18 02 nd
Desequilibtio intemo
Déficit sector publica (2) (3) nd nd nd -14 87 -36 -16 -1.7 -17 03 03 21
Financiamiento intemo (2) nd nd nd nd. nd 28 -0.1 -14 -09 -1 04 01
Financiamiento extemo (2) nd nd nd nd nd 1 16 32 21 0.7 02 189
Crecim. saldo crédito nominal del sist.bancario nac.
Total 284 385 239 143 347 771 169 7.7 242 177 158 73
Al sector pn'vado 241 20 132 10 378 513 174 16 17.3 233 14 112
Al sector publico (4) 413 872 418 201 308 111 164 -22 318 122 1789 34
Crecim. saldo de crédito real sistema bancario nac.
Total 179 1.7 3.8 -47 25 67.3 4.1 0 11 6.2 -31 -3
Al sector privado 14 32 -51 -49 23 429 4.6 7.8 49 112 147 0.5
Al sactor publico 29.8 51 189 -45 -27 99 37 73 178 12 -14 €6
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Concepto 1978 1979 1980 1981 18982 1583 1984 1985 1986 19B7 1988 1 989
Crecimiento monetaric nominal ; . :
Bass monetana - 8.7 21 78 919 5859 356 127 254 322 26 39 62
Madio circulante (M1) 22 9.4 16 522 675 179 177 118 4B6 45 223 18,2
Liquidez tal 298 202 163 787 583 266 8.1 236 237 20 372 239 .
Cracimianto monetarno raal - ,
Base monetaria 02 -24 86 -12 -11-281 04 165 181 -12 162 -4
. -Medio circulante (M1) 12.1 -2 36 - -30 65 113 ' 49 39 328 -57 22 68
: Liquidez total 19.2 -3 25 -18 -12 196 -28 148 105 _8,2 147 11.9
Inflacién
Crecimiento indice al consumidor 6 92 181 371 901 328 119 151 118 16 216 165
Crecimiento indice al por mayor 78 161 237 653 108 262 7.7 104 9 106 179 1486

{1) No Incluye pagos a iactores de la produccién
(2) Porcentajes con respecto al PIB.
(3) Inciuye gobiemo general y empresas publicas

{4) El crecimiento excepcional en el anc 1883 es consecuencia de la renegociacion de la deuda extama.

Fuente: Academia de Centroamérica con base en datos del Banco Central y el Ministerio de Hacienda.
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Noel Ramirez y
Maria Joaquina Larraz

Nicaragua:
Una década de politica econdmica
"revolucionaria"

Introduccion

La crisis economica internacional de los 80 lleg6 a Nicaragua en pleno proceso de transformacion, que se
originaba en una guerra de insurrecciéon de todo un pueblo contra el régimen de Somoza y el posterior triunfo
de la "Revolucion Popular Sandinista”, el 19 de julio de 1979.

Los primeros arios desde el triunfo de la Revolucion, 1979-1982, constituyeron una etapa de reformas
politicas y sociales y de reestructuraciéon econémica. Los nuevos objetivos de la Junta de Gobierno de
Reconstruccién Nacional eran la transformacion hacia un "modelo democratico con orientacion socialista" y
hacia "una economia mixta" con alta participacion estatal.

En este periodo el objetivo central de la politica econémica era la reactivacion de la produccién "en favor
del pueblo’, mediante el restablecimiento del equilibrio general de la economia, con énfasis en el balance
fiscal-financiero y en la balanza de pagos. Sin embargo, pronto comenzaron a aparecer seriales de
desequilibrios y de distorsiones en los precios relativos, como consecuencia de las politicas expansionistas y
de los subsidios aplicados.
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Durante el periodo 1983-1985 nuevos elementos incidieron de forma negativa en el intento de reactivar la
economia. A partir de 1984 se comienzan a sentir con mas fuerza los efectos de la intensificacion de la lucha
armada, a lo que hay que sumar la escasez de divisas y, en 1985, el embargo comercial decretado por Estados
Unidos.

Desde 1984, el crecimiento real de la produccién seria negativo todos los arios hasta 1988 inclusive. A
pesar de la revisién de la politica econémica, se continué con los subsidios a la produccién y al consumo, la
sobrevaluacion de la moneda y el financiamiento del déficit fiscal con emisiones inorganicas. El resultado fue
el aumento de la tasa de inflacién, la distorsion de los precios relativos y las pérdidas cambiarias. Los
desequilibrios internos y externos se agudiza.

El intento de un proceso de ajuste y estabilizacién iniciado en 1985 no tuvo éxito, tratandose de seguir
durante los siguientes dos arios, una politica econémica con el proposito de evitar el crecimiento de los
desequilibrios reales y financieros. La priorizacion de la "defensa", seguia restando recursos humanos y
materiales a los sectores productivos y continué la contraccién econémica, por la escasez de recursos, las
distorsiones en los precios y la caida de la productividad.

Los desequilibrios internos y externos se agudizaron, pero la brecha interna constituia el mayor problema
ante las distorsiones de los precios, las pérdidas cambiarias y el proceso hiperinflacionario al que se lleg6 a
finales de 1987.

En febrero de 1988, se plante6 una politica econoémica de ajuste, que continuaria durante 1989 y que se
inici6 con una reforma monetaria en febrero que estuvo acompanada de medidas fiscales, cambiarias y de
liberacién de precios y salarios. Sin embargo, a pesar de la disminucién en el nivel del conflicto armado, en
1988 no se logré reducir la brecha interna. La causa fundamental fue el impacto negativo de la hiperinflacién
en el nivel de recaudacién real, debido al desfase entre el momento en que se genera el impuesto y aquel en
que se colecta (efecto Tanzi). Este fenémeno provocé una reduccién en la carga tributaria de Nicaragua, la
cual cay6 de un 35% en 1984 a un 22% en 1988.

A comienzos de 1989, la reduccion de la lucha armada y, la continuacion de la politica de ajuste,
representaban los elementos con los que el gobierno contaba para lograr la estabilizacion de la economia. El
ano estaba terminando y el pais se hallaba en proceso electoral.

Segun indicaba Roberto Gutiérrez, Vice-presidente del Banco Central de Nicaragua, en su articulo La
Politica Econémica de la Revolucion



LA EXPERIENCIA CENTROAMERICANA 131

0131

(1979-1989), "la toma del poder (en julio de 1979) sintetiza el inicio de una ruptura profunda con todo el
modelo anterior, es decir, se desencadena un proceso de transicion hacia un modelo democratico de
orientacién socialista. La Revoluciéon Popular Sandinista tiene como postulados basicos: la Economia Mixta, el
Pluralismo Politico y el No-Alineamiento".

A la hora de aplicar una determinada politica econémica durante esta década siempre estuvieron
presentes los objetivos politicos y sociales del proceso revolucionario. Como indicaba el Ministro de Economia
y Comandante de la Revolucién, Luis Carrion, "hoy podemos afirmar que el alto grado de centralismo que se
lleg6 a desarrollar por parte del gobierno en algunos sectores de la economia, obedecié mas a las necesidades
politicas del momento, que a consideraciones ideolégicas o a la pretension de implantar un modelo
determinado".

Antecedentes

Nicaragua es un pais centroamericano con una extensién territorial de 118 mil kilémetros cuadrados, sin
incluir 9291 kilémetros cuadrados de lago y una poblacién superior a 3 millones de habitantes. La densidad
de poblacién es relativamente baja y su tasa de crecimiento anual es de 3.4%.

Rasgos principales de la economia y su comportamiento hasta 1979

La actividad econémica de Nicaragua estaba basada en una agricultura de exportacion de café, algodén y
carne, con la consiguiente dependencia del ciclo agricola en toda la vida nacional, y en una industria de
transformacion, que florecié al amparo del Mercado Comun Centroamericano (MCCA), el cual a su vez
constituyé su principal mercado.

Hasta los arios cincuenta, el café fue el principal producto de exportacién. En esa década se desarrollé de
forma espectacular el cultivo del algodén, cuya produccion pasé de 3.3 mil Tm. en 1950, a 125 mil Tm. en
1965, y se inicié un periodo de auge agroexportador basado en estos dos productos, a los que se unié a
finales de la década la ganaderia, debido a su modernizacion tecnologica. Algunos estudiosos consideran que
el periodo de postguerra hasta finales de los cincuenta, represent6 la primera fase del desarrollo econémico de
Nicaragua.

La segunda fase, que se inicié en los sesenta con el impulso del sector industrial de transformacion,
quedo vinculada al proceso de integracion econoémica centroamericana. Dentro del marco regional, Nicaragua
se especializ6 en agroindustria, productos quimicos y la rama metalmecanica,
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pero se trataba de una industria de transformacién dependiente de la importaciéon de insumos para su produccion. La
participacion del sector manufacturero en el PIB pasé de 15.6%, en 1950, a 20.9% en 1970.

El resultado de la expansion econémica durante estas dos décadas, fue el crecimiento promedio anual del PIB real
del 5.6% durante los cincuenta y de alrededor del 7.3% durante los sesenta; el surgimiento de una clase media urbana; y la
expansion de la burocracia.

Es un hecho que especialmente a partir de los arios 50 Nicaragua habfa tenido un alto crecimiento econémico,
siendo uno de los pocos paises que alcanzaron la meta de crecimiento propuesta por la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) en 1960 para la llamada Década del Desarrollo. Durante ese periodo el Producto Interno Bruto se
duplico en términos reales, pasando de 2.444.1 a 4.939.8 millones de Cérdobas, a precios constantes de 1958.

Sin embargo, segiin Donald Castillo, analista y escritor nicaragliense, se traté de un desarrollo desequilibrado, fragil y
dependiente del comportamiento ciclico del mercado internacional; propenso a las distorsiones regionales y a los
desequilibrios externos; profundamente desigual en la distribucién del ingreso y la riqueza; con una tendencia al
desempleo y la marginalidad en los momentos de contraccion del ciclo econémico y, finalmente, propensa al progresivo
surgimiento de conflictos sociales y politicos propios de un proceso de acumulacién en una economia oligopolistica
dependiente.

La primera mitad de la década de los setenta estuvo marcada, internamente, por el terremoto que arrasé Managua en
diciembre de 1972 y que "constituy6 la primera manifestacién aguda de la crisis del somocismo" segun sefialé6 Donald
Castillo y, externamente, por la crisis econdémica internacional debida al alza en los precios del petréleo.

El programa de reconstruccion, dinamizé algunos sectores de la economia y aument6 los gastos del gobierno vy,
segun Castillo, "los beneficios fueron mayormente monopolizados por las empresas de Somoza y sobre el pafs se desatd
hacia finales de 19741a crisis con mas fuerza que antes: desinversion, desempleo, déficit global gubernamental, inflacion."

A partir de 1975 se redujo el dinamismo de la economia nicaragtiense, lo cual fue acompafado de una reducciéon de
la inversion privada. Esta reduccién se traté de compensar con el aumento del gasto publico recurriendo al
endeudamiento externo, lo que condujo al aumento del déficit
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fiscal y del servicio de la deuda externa. El saldo de la deuda publica externa pasé de $200 millones, en 1972,
a $1131 millones, en 1979.

A partir de 1977, la crisis politica se agudiz6 y reinaba un clima de desconfianza econémica y politica, el
cual a su vez, condujo al aislamiento del régimen de Somoza y a una masiva fuga de capitales, que se
intensifico después del asesinato del periodista Pedro Joaquin Chamorro, en enero de 1978. Se estima que,
entre 1977 y 1978, salieron del pais mas de $350 millones.

El resultado fue un sensible deterioro de la economia en 1978. El PIB, en términos reales, cayé un 7%; el
déficit fiscal llegd a representar el 10.8% del PIB; las exportaciones fueron de $646 millones, apenas 1.5%
superiores a las de 1977; la balanza comercial mostré un superavit de $92 millones, producto de la fuga de la
fuga de capitales; el saldo de la deuda externa alcanzé los $1200 millones, representando el servicio de la
misma el 15.9% de las exportaciones; y la tasa de desempleo era de 14.5%. La crisis politica se recrudeci6 en
1979 y la inestabilidad econémica llevd, el 6 de abril de ese mismo afio, a la devaluaciéon del coérdoba y al
establecimiento de un sistema de cambios multiples. Con la devaluacién terminé el periodo de estabilidad
cambiaria y se llegd a un acuerdo con el FMI, para lograr cierto respiro financiero.

En este contexto, el gobierno de Somoza fue derrocado el 19 de julio de 1979. Al triunfo de la Revolucion,
el control fue asumido por la Junta de Gobierno de Reconstruccion Nacional integrada por cinco miembros,
dos de ellos, Violeta de Chamorro y Alfonso Robelo, representantes de los sectores democraticos y
empresariales. La economia nicaragliense se caracterizaba, en ese momento, por la paralizacion de la
actividad productiva, endeudamiento externo, iliquidez financiera, una poblacién diezmada y cuantiosos
dafios materiales.

Resumen de la politica econémica hasta 1979

Hasta el 19 de julio de 1979, el principal rector de la politica econémica fue, de hecho, el Banco Central de
Nicaragua y segtn el Dr. Pedro Belli, economista nicaragliense, su pensamiento estuvo dominado por los
principios del "Enfoque Monetario de la Balanza de Pagos".

Desde 1960, existia libertad cambiaria bajo un régimen de tipo de cambio fijo y los ajustes ante problemas
financieros internos se corregian a través de la balanza de pagos, con importaciones adicionales y evitando
que los precios internos se elevaran por encima de la inflacion mundial.
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La inversion publica estaba en funcion de los ingresos recaudados, los cuales a su vez provenian de los
impuestos indirectos y los niveles de recaudacién estaban determinados por la actividad econémica. La
politica fiscal se caracterizaba por su pasividad para contrarrestar los ciclos econ6émicos.

Segun senalaba el Banco Central en 1973, "la meta en politica monetaria ha sido acomodar un crecimiento
deseable del crédito interno con una meta deseable de reservas internacionales y con la demanda de dinero de
parte del publico, todo con el objeto de alcanzar un estimulo en la inversion doméstica, evitando al mismo
tiempo presiones ya sea sobre la Balanza de Pagos o en el nivel de precios internos". En cuanto a la politica
crediticia cabe decir que el crédito interno se dirigia principalmente al sector agroexportador —café, algodén,
caria de azlUicar y ganaderia—

La tasa de cambio del cordoba por el délar, desde 1955, era de C$7 por $1 y se mantuvo estable y fijo
hasta abril de 1979, momento en el que fue devaluado coincidiendo con el agravamiento de la crisis politica y
economica.

Como ha sido mencionado, hasta septiembre de 1978, Nicaragua habia gozado de una admirable
estabilidad financiera, con la inflacién doméstica manteniendo una estrecha relacion con la de sus principales
socios en el comercio internacional. Ello permiti6 que por muchos afos la estabilidad del cordoba y la
completa libertad cambiaria fuesen algo tan normal que pasaran casi totalmente inadvertidos.

Efectos de la revolucion entre 1979 y 1982

A partir de julio de 1979, se inici6 la reestructuracion de la economia sobre la base de una mayor
participacion del estado. La politica economica del periodo 1979-1982, estaba regida por programas
econdémicos anuales cuyos objetivos primordiales eran "elevar el nivel de vida del pueblo" y estaba en funcion
de las necesidades de la transformacién hacia el nuevo "modelo democratico con orientaciéon socialista" y
hacia una "economia mixta".

Durante este periodo, existian manifiestas dudas y temores por parte del sector privado en cuanto al
concepto y alcance de la "economia mixta". Por una parte el Plan de 1980 sefialaba que "es el primer paso
para lograr una economia planificada, o sea una economia donde todos los sectores sean orientados hacia
una coordinacién armonica que redunde en beneficio de las grandes mayorias". Por otra parte, el sector
privado senialaba que todas las economias que existen en el presente son
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"mixtas" en sentido estricto, desde la de Estados Unidos hasta la de la Unién Soviética. Graficamente decian
que "tanto una taza de café con una gota de leche, como una taza de leche con una gota de café, son tazas de
café con leche".

Asimismo, el sector privado senalaba que la falta total de criterios econoémicos en la configuraciéon del
sector estatal era la fuente mas grande de incertidumbre que incidia negativamente en el comportamiento de
la economia nacional. Alguien senalaba que el Estado se habia convertido en "propietario de bancos,
empresas industriales, pero también de barberias, restaurantes y salones de belleza por igual". Por otro lado,
seguin otro de los lideres del FSLN, Daniel Ortega, "los capitalistas, los explotadores, los ricos, interpretaron
como mejor les convenia el programa original. Para ellos, economia mixta significaba los reales para los ricos,
el hambre, el latigo y la carcel para los pobres".

Medidas inmediatas al triunfo de la revolucion

Las primeras medidas tomadas en 1979 por la Junta de Gobierno de Reconstruccion Nacional, después
del triunfo de la revolucién, representaron reformas institucionales fundamentales y tendrian un efecto
determinante en el futuro econémico del pais. Estas medidas incluian: confiscacién de los bienes de la familia
Somoza y sus "allegados"; expropiacion de bienes "abandonados" y de personas que habian cometido "delitos
contra el orden publico"; nacionalizacion del sistema financiero nacional y seguros; nacionalizacion del
comercio exterior; nacionalizacién parcial del comercio interno y control de precios; nacionalizaciéon de los
recursos naturales.

Estas medidas fueron el paso previo a las siguientes reformas econémico-sociales: creacion del Area
Propiedad del Pueblo —APP—; Reforma Agraria; reestructuraciéon de los sectores nacionalizados y desarrollo
de la politica de servicios sociales (campafia nacional de alfabetizacién, bienestar social, asentamientos
urbanos).

La conformacion de la "economia mixta" se inici6 basada en la existencia de tres formas de propiedad:
area estatal y de la propiedad social; area de la propiedad privada; y area de la propiedad mixta, publica y
privada. Inicialmente el APP se formé con las empresas industriales y de servicios y las tierras confiscadas. Se
confiscaron 1.6 millones de manzanas de propiedades somocistas, que se concentraban en tierras para
produccién agroindustrial con niveles relativamente altos de tecnificaciéon (arroz de riego, tabaco habano,
cafna de azucar) y representaban el 25% de la tierra cultivable que pasaron al Instituto de
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Reforma Agraria (en lo que podria considerarse como la primera etapa de la Reforma Agraria) y 120 empresas
industriales que pasaron a la Corporacion Industrial del Pueblo --COIP—. Sin embargo, como ya fue dicho, el
Sector Privado sefialaba que el Estado se habia convertido en "propietario de bancos, empresas industriales,
pero también de barberias, restaurantes y salones de belleza por igual".

Programas econdmicos del periodo 79-82

El objetivo principal de los tres primeros planes era "la reactivaciéon de la economia en favor del pueblo".
En enero 1980 se publicé el primer plan llamado "Programa de Reactivacion Econémica en Beneficio del
Pueblo". Sus objetivos eran, por un lado, resolver los problemas coyunturales por la destrucciéon en el aparato
productivo como consecuencia de la guerra, desarticulacion en el aparato estatal, crisis financiera y elevada
deuda externa. Por otro lado, crear las bases para una nueva economia, mas igualitaria, desarrollada e
independiente.

La politica econémica para 1980, tenia como objetivo el restablecimiento del equilibrio general de la
economia a través de la adecuacién de la oferta y demanda global, haciendo énfasis en el balance fiscal-
financiero y en el de la balanza de pagos. Para lograr estos balances se definieron nueve programas
sectoriales!

Las metas especificas contenidas en el programa eran: reactivacion de la produccién agropecuaria en
80%, la manufacturera en 87% y la construccién en 136%, en relacion a 1978; disminuciéon del desempleo de
28% en 1979 a 17% en 1980, mediante la creaciéon de 95 mil puestos de trabajo; reactivaciéon del consumo
privado basico en 105% y el no-basico en 93%; reactivacion de 202% en la inversion publica y de 31% en la
privada.

La politica econémica para 1981 se regia por el "Programa Econémico de Austeridad y Eficiencia". Sus
objetivos principales eran la reactivacion econémica para "elevar el nivel de vida del pueblo, el avance en la
independencia econémica y elevar la eficiencia y productividad en el APP". Segiin este programa habia cuatro
grandes esferas de problemas econémicos: sector externo, productividad, excedentes y consumo. Se pretendia
establecer una politica de contencién selectiva del crecimiento de la demanda social, de manera que no se
produjera el desequilibrio de 1980, entre producciéon y demanda interna.

En términos de metas especificas, se esperaba un crecimiento real del PIB de 18.5%, un aumento de 45%
en las exportaciones y un descenso de las importaciones del 10%.
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El programa econémico de 1982 tenia como objetivos principales: reactivar la produccién generadora de
divisas, racionalizar las importaciones y atenuar los desequilibrios financieros del sector publico.

Efectos de la politica econdmica y resultados del periodo 80-82

Hubo algunos factores externos que incidieron en la situacion politica y en el comportamiento econémico
del periodo. En 1980 se produjo una subida en el precio internacional del petréleo y, en mayo y junio de
1982, hubo fuertes inundaciones y posterior sequia que afectaron la produccion agropecuaria y el inicio de la
lucha armada en las fronteras que condujo al desvio de recursos humanos y financieros hacia la defensa.

* Tras una caida del PIB real, de 26.5% en 1979, los arios 1980 y 1981 mostraron un crecimiento de 4.6% y
5.4% respectivamente cayéndose en 1982 en un grave estancamiento (crecimiento 0.8%). Ademas, con
respecto a la ejecutoria de 1980-1981 hay que tomar en cuenta el bajo nivel de actividad econémica del ario
1979 y que durante €se mismo ario, la siembra anual de algodon casi habia desaparecido, ya que el area
sembrada paso de 248.2 mil manzanas en el ciclo 1978/79 a 54.6 mil manzanas en 1979/1980.

Segun indica Roberto Gutiérrez en el articulo mencionado, "los resultados positivos en materia de
reactivacion estuvieron sustentados por recuperaciones en la producciéon agricola—en 1981 y 1982—, por
alzas en la industria manufacturera y de la construccién, por incrementos en el comercio, transporte e
incremento por mayores servicios del gobierno. Estos incrementos en la oferta interna de bienes y servicios
fueron insuficientes para sustentar las politicas relacionadas con el nivel de vida de la poblacién, que fueron
las de mas peso especifico durante el periodo".

Asi el PIB agricola crecié 23.2% en 1981, pero solo 1.1% en 1982. El crecimiento del PIB industrial fue
menor cada ano, pasando de 14.7% en 1980 a 0.1% en 1982 en la construccion después de un crecimiento
de 152.6% en 1980, en 1982 fue de -25.5%. En 1982, la aportacion del APP al PIB fue de 40% y controlaba
aproximadamente el 25% de la produccién material.

En 1980, la demanda interna tuvo un crecimiento del 15%, superior al de la oferta doméstica que crecié
s6lo 11% y, segiin el gobierno, "en consecuencia se gener6 una fuerte brecha externa, asi como también una
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inflacion que llegd a 27% durante el ario, la que mitigé los efectos redistributivos que impuls6 el Estado
revolucionario". El consumo, especialmente el publico, crecié casi 21% en 1980 y a partir de 1981, mientras
el consumo publico continuaba aumentando, el privado comenzaba a decrecer. Esto ponia de manifiesto la
mayor intervenciéon del Estado. La inversion creci6é en 1980 y 1981, pero comenzé a decrecer a partir de 1982.

Esta estrategia es la misma que fue utilizada por Salvador Allende en Chile y Allan Garcia en Peru:
promover el crecimiento a través del estimulo de la demanda interna. Tanto en Chile como en Peru, los
resultados fueron excelentes al inicio, pero desastrosos al final. Inicialmente la estrategia funcioné debido a
que ambos paises tuvieron acceso a recursos externos ya reservas internacionales previamente acumuladas.

Agotada la etapa original, la misma estrategia de estimular la demanda interna, gener6é un grave proceso
inflacionario con enormes distorsiones en los precios relativos que estimularon la especulacion y los mercados
negros, desincentivandose las actividades productivas.

Regresando a Nicaragua, el déficit fiscal en relacion al PIB pas6 de 7.2% en 1979 a 13.5% en 1982. La
carga tributaria aumenté de 10.3% en 1978 a 19.1% en 1980 y 20.3% en 1982. Los ingresos ordinarios
tuvieron un incremento mayor que los gastos totales en 1980 y 1981, pero a partir de 1982, los gastos
crecieron mas que los ingresos. El financiamiento del déficit fiscal fue principalmente inflacionario en 1981 y
1982.

En el area monetaria hubo una fuerte expansion de la liquidez. En 1980 ésta crecié por encima de lo
programado para todos lo sectores, siendo el aumento del crédito interno neto de 45% y de 26% anual en
1981 y 1982. A su vez los activos liquidos experimentaron una tasa anual de crecimiento superior al 20%
durante los tres arios. Esta expansion se debié a la amplia facilidad para la concesion de crédito en
condiciones favorables y a la emisiéon inorganica, especialmente en 1982. En 1982, el crédito interno neto
lleg6 a representar el 87% del PIB.

En 1980, el sector APP absorbio6 el 28% del crédito del Sistema Financiero al sector productivo y en 1982,
el 44%. El crédito que mas creci6é fue el otorgado al gobierno central, el cual absorbié en 1982 el 50% del
crédito interno neto total.

Las tasas de interés real fueron negativas. Las tasas de interés activas variaban entre minimas de 8% y
13% para pequenos productores y crédito rural y maximas de 24% para operaciones comerciales, es decir,
tasas inferiores a la tasa promedio de inflaciéon anual de 25% del periodo.
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En el area del comercio exterior y la balanza de pagos, en 1980, no se cumplieron las metas previstas. Las
exportaciones sélo fueron de $436.4 millones mientras que las importaciones llegaron a $887 millones. En
1981, las exportaciones crecieron 14.6%, debido al aumento del valor de las de azucar y algodoén, pero
volvieron a caer en 1982, por la caida de las de esos mismos dos productos y del café. Sin embargo, las
importaciones siguieron creciendo en 1981 y s6lo en 1982 se lograron contraer un 22% en relacion al ario
anterior. El déficit de la balanza por cuenta corriente fue superior a $500 millones en cada uno de los tres
arios.

Por otra parte, los recursos externos obtenidos fueron inferiores a lo planeado, lo que unido al déficit en la
cuenta corriente de la balanza de pagos condujo a la pérdida de reservas monetarias internacionales. La
deuda externa aumentoé, pero a pesar de las renegociaciones llevadas a cabo, con el transcurso del tiempo, la
escasez de divisas en el pais y aumento de la dificultad para la obtencién de recursos externos, se llegd al
incumplimiento en los pagos del servicio de la misma, en diciembre de 1982. Ese ario, la captacion de
recursos externos constituyé uno de los problemas mas graves que enfrent6 el gobierno.

Durante estos primeros tres arios de politica econémica "revolucionaria" se mantuvo fijo el tipo de cambio
oficial a C$10 por $1. En 1982, se establecié un tipo de cambio diferencial para importaciones y liquidaciéon
de exportaciones, pero manteniendo la moneda sobrevaluada. Al mismo tiempo, ante la escasez de divisas,
floreci6 un mercado negro, en el cual, en diciembre de ese mismo ario, el cordoba lleg6 a cotizarse a 60 por un
délar.

Los salarios minimos reales cayeron casi 22% en 1982, pero la tasa de desempleo se logré bajar, de 23%
en 1979, a 18.3% en 1980 y 16% en 1981, volviendo a subir a 19.9% en 1982.

Los efectos de las politicas aplicadas resultaron en una distorsion de los precios relativos debido a la
incongruencia entre la politica de precios, de tasas de interés y de tasa de cambio. Especificamente, en
cuanto a precios, prevalecieron los subsidios y los controles; en cuanto a las tasas de interés, éstas fueron
inferiores a la inflacion; y en cuanto a la tasa de cambio prevalecieron los cambios multiples, muchos de ellos
sobrevaluados. Estos efectos como se vera se han mantenido presentes debido a los desequilibrios internos
durante toda la década.

En el ambito politico, numerosos acontecimientos ocurrieron durante el periodo. En abril de 1980
renunciaron Violeta de Chamorro y Alfonso Robelo de la Junta de Gobierno, la cual quedo reducida a cuatro
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miembros; en mayo de 1980 se instal6 el Consejo de Estado; en ese mismo ario se formaron las Milicias
Populares; en 1981, se produjo una nueva reestructuraciéon de la Junta de Gobierno, ante la renuncia de
Arturo Cruz, y ésta queddé compuesta por 3 miembros: Daniel Ortega, Sergio Ramirez Mercado,
posteriormente electos presidente y vicepresidente, respectivamente, y Rafael Cordoba Rivas; también en
1981, se produjeron disturbios en la Costa Atlantica y surgieron grupos contrarios al Gobierno; en julio de
1981 se aprobé una ley por la cual el Estado se podia apropiar de "bienes abandonados" de las personas
ausentes por mas de seis meses del pais; en 1982 se descubrieron complots para derrocar al gobierno y se
aprobé la nueva ley de partidos politicos.

Por otra parte, en julio el gobierno ordené el cierre de La Prensa y una agencia de noticias; el estado de
emergencia y la suspensién de derechos y garantias estuvieron vigentes desde agosto de 1979 hasta abril de
1980 y, en septiembre de 1981, se implanté de nuevo por el resto del periodo; en octubre de 1981, fueron
detenidos cuatro miembros del Consejo Superior de la Empresa Privada —COSEP— y dirigentes sindicales de
la central comunista de trabajadores —CAUS—; y en 1981 hubo confiscacién de patrimonios por delitos
contra el mantenimiento del orden y seguridad y por la aplicaciéon de la ley comtunmente llamada "la del
ausente".

La aplicacion de esta ley, asi como la Reforma Agraria han sido muy cuestionadas en circulos
empresariales, denunciandose las confiscaciones por motivos politicos, que segun ellos ha sido muy comun.

Replanteamiento de la recuperacion economica, 1983-1985.

En este periodo y ante el giro en los resultados econémicos de 19801981, se plante6 la revision de la
politica econémica, teniendo en cuenta los nuevos factores coyunturales, especialmente el recrudecimiento de
la lucha armada en las fronteras. Ademas, disminuyé y cambié el tipo de financiamiento externo que recibia
el pais, predominando las "formas atadas" y en 1985, el gobierno de EE.UU. decret6 un embargo comercial a
Nicaragua.

Politica econémica del periodo 1983-1985

En 1983, el programa econ6émico, se convierte en un "esquema de economia de guerra, que prioriza los
recursos para la defensa". Los objetivos principales eran: cubrir las necesidades de consumo de la "defensa" y
el abastecimiento de bienes basicos para la poblacién; asegurar los niveles de exportacion de 1981 para
generar divisas;
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garantizar los niveles de producciéon de insumos basicos necesarios para la exportacion; y la defensa de la
"economia popular".

El programa economico de 1984, mantenia los mismos objetivos y agregaba la reactivaciéon del sector de la
construccién y el mantenimiento del esfuerzo inversionista.

El programa econémico para 1985 presenté un cambio respecto a los dos arios anteriores al contemplar
una politica de ajuste y estabilizacion, cuyos objetivos principales eran: fomento de la produccién prioritaria
(exportacién y consumo basico); elevacién de la eficiencia en las empresas; correcciéon de los desequilibrios
financieros y de desabastecimiento del mercado interno; "consolidaciéon de los avances en el campo de la
equidad"; y limitar el déficit fiscal a C$6500 millones.

Resultados econdmicos del esquema de economia de guerra de 1983-1984 y la "austeridad econémica” de 1985

En 1983 hubo un crecimiento del PIB real de 4.6%, que cambi6 de signo en los dos arios siguientes, con
una caida de 1.6% en 1984 y de 4.1% en 1985. A partir de 1984 el crecimiento real del PIB pas6 a ser
negativo y seguiria esa tendencia hasta el final de la década.

También, desde 1983 los danos fisicos y pérdidas en la produccién aumentaron considerablemente,
estimandose, segun fuentes oficiales, en $166 millones para 1983 y en $217 millones para 1984,
principalmente debido a la lucha armada. Las actividades mas afectadas habrian sido la agropecuaria,
maderera y forestal.

Por sectores, la produccion agricola se recuper6 casi un 9% en 1983, pero volvié a caer, en 1984 y 1985,
en 9% y 7%, respectivamente. El PIB industrial creci6 en 1983 casi 6% y se estanc6 en 1984, para declinar
5% en 1985. El sector de la construccién tuvo una importante recuperacion en todo el periodo, pero en
conjunto el sector de servicios sufri6 una disminucion.

Por el lado de la demanda, el consumo y la inversién se recuperaron en 1983 y tuvieron un crecimiento
minimo en 1984, pero ambos disminuyeron en 1985, especialmente el consumo privado. Solamente el
consumo publico seguia creciendo anualmente. La politica de ajuste aplicada en 1985, paralizé nuevos
proyectos de inversién y se aplicaron criterios estrictos para selecciéon de nuevas inversiones concediendo
prioridad a las relacionadas con la defensa.
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El déficit fiscal en relacién al PIB se increment6 en los tres arios en términos nominales. En relacion al
PIB el déficit se elevd considerablemente, llegando a casi el 30% en 1983; para los dos arios siguientes la
relacion continud6 siendo alta, aunque mostraba una tendencia declinante, 25.55% y 23.3% respectivamente.
A pesar de que la carga tributaria aumento6 hasta llegar a 30.7% en 1984, el gasto publico crecié por encima
del 50% anual en 1983 y 1984 y 138% en 1985. En este mismo ario, el 95% de su financiamiento era
proveniente del Banco Central.

La politica monetaria aplicada se caracterizé por un crecimiento moderado del crédito global, pero no asi
el crédito al gobierno que siguié aumentando considerablemente. La parte del crédito asignada al sector
privado fue disminuyendo anualmente en favor del sector publico y del APP. En 1985, el sector privado recibi6
el 18% del crédito total, el APP el 26% y el sector publico el 56%. Asimismo, en 1983 se condoné la deuda
campesina y en 1984 se reestructuraron las deudas de la empresas del APP, con lo cual se generaba una
mayor emision inorganica y por lo tanto una mayor presion inflacionaria. Los activos liquidos crecieron 71%
en 1985.

Durante 1983 y 1984, la politica de tasas de interés se mantuvo igual a 1982, lo que contribuyé a que
fueran cada vez mas negativas en términos reales, en la medida que la tasa de inflacion aumentaba en 1983 a
31% y en 1984 a 35%. En 1985, se mantuvieron tasas de interés diferenciales para favorecer a determinados
sectores, pero en conjunto aumentaron en relaciéon a los afios anteriores. Las tasas activas mas bajas de, 12 a
14%, se aplicaban al crédito rural y las maximas, de 30%, a créditos personales; para actividades agricolas e
industriales se aplicaban tasas de 20% . Sin embargo, en 1985 la tasa de inflacion promedio anual llegd a
219%, lo que provoc6 nuevamente que las tasas de interés real fueran muy negativas.

El tipo de cambio continué sobrevaluado estos tres arios. Después de la devaluaciéon del tipo oficial a
C$28 por $1, en 1985, se legalizé el mercado paralelo, en el cual se llegd a cotizar el délar a C$760 a final del
ario, mientras que en el mercado negro la cotizacion al final de cada ario fue de C$140 por $1 en 1983, C$300
en 1984 y de C$1050 en 1985.

Los resultados en el comercio exterior tampoco fueron muy halagadores, sélo en 1983 se logré superar la
cifra de los $400 millones en exportaciones, las cuales cayeron a $300 millones en 1985. Las importaciones, a
pesar de la politica de control seguida, aumentaron levemente los tres afios. Consecuentemente el déficit de la
balanza por cuenta corriente aumenté anualmente alcanzando las cifras de $639 millones en
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1983, $857 millones en 1984 y $788 en 1985. Estos déficits solo fueron posibles debido a la masiva ayuda
externa que estaba recibiendo el FSLN.

Como consecuencia, a finales de 1985 el saldo de la deuda externa se situaba en $5 mil millones y su
servicio en relacion a las exportaciones era de 130%. En 1985, el 77% de los recursos externos contratados
eran bajo lineas de crédito, en gran parte "atado" y procedentes de paises miembros del COMECON (CAME).

La tasa de desempleo se mantuvo en torno al 20% y si bien el salario minimo real tuvo un crecimiento del
42.7% en 1984, el salario real medio tuvo una caida promedio en los tres arios de 14%. También disminuyé la
productividad y la duracién de la jornada laboral y se observé una gran rotacion de los trabajadores en las
empresas.

En 1984, se produjeron manifestaciones de descontento por los bajos aumentos salariales, siendo
ejemplos de ello una huelga del sindicato cervecero en septiembre y planteamientos de reclamos econémicos
en importantes centros de trabajo, tales como DISMOTOR, Empresas de Julio Martinez y METASA. En febrero
de 1985, en el Ingenio San Antonio se produjo una huelga en respuesta alas medidas de austeridad
anunciadas por el gobierno. El Ingenio San Antonio era uno de los mejores centros productivos del pais, en
ese entonces todavia en manos del sector privado.

En conjunto persistieron los desequilibrios internos y externos, al mismo tiempo que se dificultaba el
acceso a financiamiento externo, el comercio se veia afectado por el embargo impuesto por EE.UU. y la
defensa era prioritaria en la asignaciéon de recursos, todo lo cual dificultaba el cierre de las brechas
mencionadas.

La evolucion politica estuvo marcada por el recrudecimiento de la lucha armada que desvié cuantiosos
recursos para la "defensa", como ya se contemplo en los programas econémicos del gobierno. En 1983, se
aprobaron la Ley del Servicio Militar Patriotico y la Ley de Partidos Politicos. También continué vigente el
"estado de emergencia" decretado anteriormente. Por su parte, el sector privado empresarial, a través de
COSEP, manifestaba opiniones contrarias a la politica economica del gobierno, considerando se estaba
produciendo una "marcha hacia la estatizacion que anula al pequefio productor".

En noviembre de 1984, se celebraron las primeras elecciones después del triunfo de la revoluciéon saliendo
vencedor el FSLN. La legitimidad de estas elecciones, por la abstenciéon de la Coordinadora Demo-
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cratica Nicaragiiense —CDN— integrada por cuatro partidos y considerada como "la oposiciéon fundamental”
por algunos observadores, fue un tema controversia) y debatido a nivel internacional. La participacion del
electorado fue del 83% y el FSLN gand con el 67% de los votos.

Continuando con el panorama politico, en julio de 1985 se decreté nuevamente "estado de emergencia"
por un ano mas y se produjeron nuevos casos de expropiaciones, como fue la de 3.5 mil Has. de tierra, parte
de SAIMSA, dedicadas al cultivo de sorgo y algodén. Uno de sus propietarios era el ingeniero Enrique Bolanos,
Presidente del Consejo Superior de la Empresa Privada —COSED— y uno de los mayores opositores al
régimen sandinista. Segin un vocero de la organizaciéon "no habia causa justificada, ninguna ley es aplicable
ya que el Ing. Bolafios permanece en Nicaragua y ademas las tierras que le quitaron han sido de las mejor
manejadas en el pais incluso dentro del sector privado".

La politica de austeridad aplicada por el gobierno generé6 algunas manifestaciones de protesta en el sector
laboral, como ya se ha mencionado; ademas surgieron, a lo largo del afo, diversas denuncias por casos de
negligencia y corrupcion en empresas e instituciones estatales. Ejemplos de estos hechos son las denuncias
realizadas por los medios de comunicacién, en marzo, de casos de negligencia y corrupcion en el Ministerio de
Salud —MINSA—, la empresa estatal CORCOMA y en un ingenio estatal; en abril hubo denuncias por la
misma razén en PLASTINIC e IGOSA; en julio Barricada y Nuevo Diario, medios de comunicacién vinculados
al Frente Sandinista, denunciaban pérdidas millonarias por negligencia y corrupciéon en las Bodegas de
Puerto Corinto.

También esta politica fue comentada por algunos en el sentido de que eran las "medidas clasicas
promovidas por el Fondo Monetario Internacional —FMI—, que es una instituciéon de derecha" y con el
agravante decian, de que "no se estd planteando una reduccion del déficit fiscal, por lo que han de
incrementarse las presiones inflacionarias; y mas aun, ha de caerse en una espiral inflacionaria, al incorporar
el elemento de incremento de costos a las presiones por el lado de la demanda".

La economia de subsistencia 1986-1987: politica econémica

Durante este periodo se continué basicamente la politica econémica de 1985 tratando de evitar el
crecimiento de los desequilibrios internos y externos. El programa econémico de 1986 de "Sobrevivencia
Popular" tenia como objetivos dar prioridad a la "defensa", contraer el medio circulante, frenar la inflacion y
limitar el crecimiento de los medios de
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pago al 18%. Los principales objetivos del "Plan Econémico de Subsistencia" de 1987 eran: contener las
pérdidas cambiarias, controlar el déficit fiscal y no continuar con inversiones que carecieran del
financiamiento adecuado. Segin sefalaba el Banco Central refiriéndose a 1987 "la politica econémica debe
profundizar el concepto de la Economia de Sobrevivencia, que implica la subordinacion total a la defensa del
poder revolucionario. Sobrevivencia significa la defensa de las conquistas alcanzadas, significa contener el
deterioro, significa proveer a la defensa de los recursos necesarios, significa proveer a la poblaciéon los bienes
basicos para su alimentacion, es una estrategia de administraciéon de una situacién de crisis y no su
solucion".

Resultados econdmicos de 1986-1987

En estos dos arios el PIB en términos reales cay6é un 1% y el PIB per capita 4%. La actividad agricola
mostré, nuevamente, un retroceso en relacion a los afios anteriores y la manufacturera crecié levemente en
1986, para declinar en 1987. En el sector de servicios se registré6 un crecimiento de apenas un 1%. Los
desequilibrios econémicos, producto de la politica econémica aplicada, condujeron a un proceso
hiperinflacionario, en el que se llegdé a tasas de inflacion promedio anual de 681.6% en 1986 y de 912% en
1987.

En estos dos arios, el déficit fiscal en relacion al PIB siguié siendo muy alto, a pesar de haberse reducido a
17.6% en 1986 y a 16.6% en 1987. La carga tributaria se mantuvo en el nivel de 1985 y los gastos publicos
en relacion al PIB se redujeron de 55.6% en 1985 a 50% en 1986 y 44% en 1987.

En 1986 hubo una fuerte expansion del crédito y de la oferta monetaria y una creciente emision
inorganica en 1987. Los activos liquidos en 1986 crecieron 241% y en 1987 1610%. Durante 1985 y 1986, las
tasas de interés activas mas altas eran de 45% a corto plazo y de 2530% a largo plazo, continuando muy por
debajo de la tasa de inflacién, por lo cual las tasas reales cayeron en 83% en 1986 en relacion al ario anterior.

En el comercio exterior, las medidas de estricto control de importaciones permitieron su reduccién en
1986 en un 15%, pero en ese mismo porcentaje cayeron las exportaciones. En 1986, la oferta exportable de
productos tradicionales fue de 662 miles de quintales de café, 1.069 miles de quintales de algodon y 1.539
miles de quintales de azucar, frente a 1.145 de café, 1.624 de algodon y 2.078 de aztcar en 1981. En 1987,
crecieron las exportaciones en 17% y las importaciones lo hicieron en 8%.
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El déficit de la balanza comercial fue de $509 millones en 1986 y $530 millones en 1987, lo que contribuyé al
elevado déficit de la balanza por cuenta corriente que alcanzaba en 1987 los $734 millones. El tipo de cambio
oficial se unificé en 1987 a C$70 por $1, pero en el mercado paralelo libre, se produjeron 7 devaluaciones en
1986, llegando a cotizarse en diciembre a C$2.200 por $1 y doce meses mas tarde a C$20.000 por $1. A
pesara de todo, la moneda seguia sobrevaluada por lo que en el mercado negro, en diciembre de 1987 su
cotizacién era de C$50.000 por $1.

A finales de 1986, el monto de los pagos por servicio de la deuda externa vencidos acumulados ascendia a
$950 millones y el saldo de la deuda externa a finales de 1987 era de $6800 millones. En esta area se
perseguia cancelar la mora y cubrir los intereses de la deuda que significaran la liberacién de crédito.

Los salarios reales minimo y medio siguieron cayendo en 1986 en 82% y 62%, respectivamente, a pesar de
los aumentos salariales nominales y la tasa de desempleo aumenté a 22% en 1986 y 24.4% en 1987.

En el plano politico hay que destacar en 1987, la firma de los Acuerdos de Esquipulas por los Presidentes
Centroamericanos, entre tanto seguia el enfrentamiento con la oposiciébn armada, el cual comenzaria a
declinar al ario siguiente. Internamente continuaron las denuncias de corrupcién administrativa en empresas
estatales a través de los diarios, sindicatos y partidos politicos.

Resumen del periodo 1979-1987

En cuanto al comportamiento econémico, durante el periodo 1979 1987 se agudizaron los desequilibrios
internos y externos, monetarios y reales. Internamente se produjo una fuerte caida en la produccion,
representando el PIB real de 1987 el 74.1% del valor correspondiente al de 1977, en lo que influy6 la actividad
bélica, un clima de desconfianza, problemas en el abastecimiento de materias primas y la aplicacién de
politicas economicas que provocaron enormes distorsiones.

El deterioro fue mayor en el sector privado, cuyo aporte al PIB cayo de 66% en 1980 al 48% en 1986 y
mientras el consumo publico mas que se triplicéd, entre 1977 y 1987, el privado se redujo a la mitad.

La politica de comercio interno aplicada, en una primera etapa contemplaba la sustitucién del comercio
privado por el Estatal y como indicaba Alejandro Arauz, Director General del Ministerio de Economia,
Industria y Comercio —MEIC—, "ante esta situacién que incluye los
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subsidios y el congelamiento de salarios, se establecen precios oficiales rigidos a los productos basicos, los
cuales tienen un movimiento artificialmente imperceptible. Esto gener6 graves distorsiones en la gestiéon
empresarial del comercio y el detrimento al estimulo de la produccion de granos basicos".

Posteriormente, ante la politica de control que obligaba al campesino a vender su produccién a precios
oficiales, aumenté la especulaciéon y el comercio "informal”, cuya poblacion representaba el 45% de las
personas que trabajan en la actividad comercial. En el Mercado Oriental de Managua, el numero de
vendedores pas6 de no mas de 4.500 en 1983 a 27.000 en 1985, asimismo aument6é el ntumero de
"buhoneros" hasta 4.600 en 1985, los cuales "movian" alrededor de $18 millones al ario. Segin Arauz, "la
actividad especulativa del comercio y los servicios lucrativos es generalizada. Se produce una aceleraciéon por
la apropiacién de las al-tas utilidades y con ellos una fuerte competencia que conlleva a profundizar la
inflacion". Finalmente, en 1987, se modific6 la politica de distribucién tratando de flexibilizar sus operaciones
y ampliar la actividad comercial.

Como ejemplo de las distorsiones existentes, el Ministro de Planificacion y Presupuesto, senalaria al
aprobar la reforma monetaria de febrero de 1988, que "con una sandia se compraban cuatro bolsas de
cemento; una pequefa bolsa de carbén era mas cara que un cilindro de gas".

En el sector externo, mientras el nivel de las importaciones se mantuvo, las exportaciones cayeron
drasticamente, llegando a ser en 1987 un 46% del valor alcanzado en 1977. La caida de las exportaciones se
debi6 tanto a la disminucién de la oferta exportable de productos tradicionales, como al deterioro de los
precios externos de algunos productos. El aumento del déficit comercial contribuyé a un elevado déficit en la
balanza por cuenta corriente.

Durante este periodo, el pais recibié casi $6 mil millones en recursos externos, entre créditos y
donaciones, y el saldo de su deuda externa a finales de 1987 era de $6.8 mil millones. Las reservas
internacionales netas eran en 1987 negativas en $1062.5 millones.

Los desequilibrios internos se reflejaron en el elevado déficit fiscal, fuerte proceso de monetizacion
ocurrido hasta 1984, aceleracion del proceso inflacionario, distorsiones en los precios relativos, salarios y tasa
de cambio. Durante este periodo el déficit fiscal en relacion al PIB, llegd a ser en promedio superior al 20%.
Los gastos se expandieron notablemente, especialmente los de defensa a partir de 1983, mientras que
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la carga tributaria, que pasé de 11% en 1977 a 35% en 1984, ya no pudo seguir aumentando, por el contrario
ésta se redujo al 22% en 1988 debido al "efecto TANZI". Casi el 97% del financiamiento del déficit en 1987 se
hizo con recursos inflacionarios emitidos por el Banco Central. Ante la existencia de grandes déficits fiscales y
la falta de disponibilidad de divisas para poder cubrirlos, el gobierno recurri6 a su financiamiento a través del
"impuesto inflacionario" El ingreso proveniente de este impuesto es igual a RP= (P + G) MP donde P es la tasa
de inflacion, G es la tasa de crecimiento real de la economia y MP/P es la demanda real de dinero. Por lo
tanto, si la economia no esta creciendo el ingreso dependera de la tasa impositiva que es igual a la tasa de
inflacion y de la demanda real de dinero que es la base impositiva y que tiende a disminuir a medida que la
inflacion tiende a aumentar. Por lo tanto, inicialmente el efecto en la carga tributaria es positivo; sin embargo,
una vez que se supera cierta tasa de inflacion, el efecto empieza a ser negativo debido a que la demanda de
dinero empieza a caer mas rapidamente que el aumento en la tasa impositiva (inflacién).

El proceso de monetizacién, que contribuy6 a la aceleracion del proceso inflacionario, se reflejo en el
aumento del medio circulante en relaciéon al PIB. Sin embargo, es importante mencionar que el coeficiente de
liquidez en términos de M1/PIB o M2/PIB aument6 de 1979 a 1984, empezando a descender a partir de ese
momento. Por ejemplo en el caso del coeficiente M2/PIB, éste se redujo de 52% en 1984 a 20% en 1988.
Como hemos senalado, esta reducciébn en la demanda real de dinero es normal en procesos
hiperinflacionarios en donde no exista indexaciones de los titulos monetarios y las tasas de interés sean
negativas en términos reales. A finales de 1987 se llegd a un proceso hiperinflacionario con una tasa de
1.347%, mientras que la tasa de cambio en el mercado paralelo pasé de C$2.400, en diciembre de 1986, a
C$3.300 doce meses después. Entre tanto, la tasa de cambio oficial se mantenia a finales de 1987 en C$70
por $1. La inflacién y la devaluacién afectaron los salarios medios reales, que sufrieron caidas anualmente,
llegando a ser de 62% en 1986.

Segun indicaba Roberto Gutiérrez, la brecha interna estaba compuesta por tres grandes déficits, el fiscal,
el cual se cubria con emisién inorganica; las pérdidas cambiarias y el financiamiento que el Banco Central
proporcionaba para el crédito a largo plazo. Estos déficits "se han creado de alguna manera en forma
consciente como decisién explicita y como una forma de resolver el manejo de la economia". El origen del gran
déficit fiscal ha sido, en buena parte, el financiamiento de la guerra; las pérdidas cambiarias, que eran "una
forma de mantener la rentabilidad del sector agroexportador"; y el déficit proveniente del financiamiento a
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las inversiones, que se basaba "en la decision deliberada de mantener el esquema inversionista'.

Gutiérrez igualmente sehalaba que "los desequilibrios macro-econémicos desde 1984 a 1987 se
manejaron por la via de un esquema inflacionario. Sin embargo llega un momento, como en todas las
situaciones hiperinflacionarias, que la inflacion socaba totalmente la posibilidad de poder manejar, dirigir la
economia". A esto lo hemos llamado el mecanismo de financiamiento a través del "impuesto inflacionario".

Sobre las causas de la crisis, a la que se lleg6 a finales de 1987, los argumentos y posiciones no todos
eran coincidentes. Gutiérrez, expresaba que el elevado déficit fiscal, consecuencia del financiamiento de la
guerra y "de las necesidades de la politica social de la Revolucién", y las pérdidas cambiarias, hicieron que la
inflacion desembocara en niveles de 1.347%. "Tal nivel de inflacion implicé una total distorsién de los precios
relativos a favor de los precios internos".

Por su parte José Luis Medal consideraba que "la inflaciéon es producto, tanto de la excesiva emision de
medio circulante como de los factores estructurales y coyunturales que limitan la expansién de la oferta de
bienes y servicios. El elemento causal en ultima instancia, del proceso iterativo inflacion—devaluaciéon—
inflacion, es el aumento de la oferta de dinero, y no el ajuste pasivo y tardio de los tipos de cambio
nominales".

En el sector privado representado por COSEP se consideraba como causa de la crisis el mal manejo de las
politicas economicas que, ademas fomentaron la ineficiencia y caida de la productividad. Otro factor de gran
influencia fue la indefinicién del modelo de "economia mixta" que fue origen de desconfianza e incertidumbre,
tomando en cuenta las sucesivas confiscaciones y expropiaciones a grupos capitalistas de oposicion durante
todo el periodo.

La reestructuracion econdmicay la reafirmacion del proyecto socialista, 1988-1989.

A finales de 1987 la economia nicaragliense se caracterizaba no s6lo por el agravamiento de desequilibrios
reales y financieros, sino también por la presencia de enormes distorsiones en los precios relativos. Estas
distorsiones provocaron un grave desestimulo en las actividades productivas, especialmente las vinculadas al
comercio internacional, y un sobrestimulo a la actividad comercial y especulativa. Los sectores pro-
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ductivos seguian con serios problemas por falta de materias primas y combustible. Tanto el déficit comercial,
como el de la balanza por cuenta corriente y el déficit fiscal en relacion al PIB, el cual era financiado
basicamente con emision inorganica, continuaban siendo muy elevados; los aumentos en los precios
alcanzaban niveles hiperinflacionarios y la tasa de cambio estaba fuera de control.

Como indicaba el Comandante Luis Carrion, Ministro de Economia, a fines de 1987 "la inflacion
desenfrenada lleg6 a poner en riesgo el funcionamiento de la economia y nuestra propia capacidad de
gobernarla y se hizo imperativo realizar ajustes profundos".

Con esta situaciéon es que lleg6 1988 y "una vez mas la direcciéon revolucionaria decide emprender un
proceso de reestructuraciéon de la economia reafirmando la orientaciéon socialista del proyecto sandinista".
Nuevos acontecimientos marcaron 1988, el gobierno consideraba que, aunque no se habia logrado la paz total
con la oposicion armada, "las fuerzas mercenarias estan estratégicamente derrotadas desde el punto de vista
militar".

Palitica de ajuste: 1988

La politica economica de ajuste aprobada, trataba de recuperar el control sobre la economia y su
saneamiento, para garantizar su funcionamiento. Los objetivos generales de las medidas de estabilizacién y
ajuste eran: la correccion de las distorsiones en los precios relativos (subsidios y pérdidas cambiarias); el
aumento de la eficiencia en el sistema productivo; el estimulo a la produccién para la exportacion; la lucha
por abatir la inflacion, reduciéndola de 1300% a 100%; el restablecimiento del poder adquisitivo de los
salarios; el castigo a los especuladores y a la oposicion armada; y la recuperacion econoémica y social.

Segun opinién del Ministro de Planificacién y Presupuesto "las medidas pretenden corregirlos desordenes
actuales golpeando ala inflacién en uno de sus puntos mas sensibles, como es el exceso de circulante, ya que
parte de éste sera retirado". Por su parte, el Presidente del Banco Central sefialaba que "la reforma monetaria
protege a los asalariados, contrario a las medidas ortodoxas que impone a muchos paises el FMI, que se
caracterizan por perjudicar sensiblemente a los trabajadores".

El 14 de febrero, se inicié el proceso de reestructuracién con la reforma monetaria con la aprobacion de
parte del gobierno de un programa de estabilizacion "heterodoxo" conteniendo las siguientes medidas:
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a) Creacién del "Cérdoba Nuevo" equivalente a un mil "Cérdobas Viejos".
b) Nueva tasa de cambio de C$10:$1. Esto equivalia a la unificaciéon y devaluaciéon de la tasas de cambio promedio

real, de la forma siguiente: para las importaciones de C$300:$1 a C$10.000:$1 y para las exportaciones de
C$5.000:$1 a C$10.000:$1.

c) Reajuste salarial: Nuevo salario equivalente a cinco veces el salario de fines de 1987, ampliandose la relaciéon
salario maximo/salario minimo de ocho a uno, a quince a uno.

ch) Reajuste de precios a los productos:

. Canasta basica (se estima que en promedio la canasta basica, a precios oficiales seria incrementada en 250 por
ciento)

. Productos de exportacion se liquidaran a precios internacionales.

d) Los pasivos del sistema financiero fueron ajustados por un factor que oscila entre 9.7 y 89.1 dependiendo del plazo.

Los activos por su parte, lo fueron por un factor que oscila entre 9.7 y 44.0.

e) Condonacién de deudas a arrendatarios (23.000 familias).

Las medidas econémicas acordadas en 1988, de tipo fiscal fueron el aumento de los impuestos indirectos y, por el
lado de los gastos, eliminacion de subsidios a los servicios publicos, compactacion del aparato administrativo del
gobierno y reduccion en 6000 del nimero de empleados publicos.

Las medidas de politica monetaria acordadas, ademas del establecimiento de la nueva moneda, contemplaban la
reduccion de los montos de crédito financiables y la fijaciéon de tasas de interés variable. Se fijaba una reducciéon del
crédito, en relacion al ario anterior en términos reales, en 10% para los de corto de plazo y 30% para los de largo plazo y
la revalorizacién de los créditos y depdsitos. En un primer momento se opté por mantener las mismas tasas de interés
anual que resultaron ser sumamente negativas, 45% para el comercio, 30% para la produccién agropecuaria y 36% para la
produccién industrial. Posteriormente se elevarfan para ir ajustandolas con el tipo de cambio y la inflacién.

En materia comercial y de precios, se suprimian las sobretasas de cambio a las importaciones y se descontinuaria el
sistema de precios de garantia para la produccion de exportaciones tradicionales. Ademas, se liberarfan progresivamente
los precios y tarifas con componente importado (luz, teléfono, agua, transporte, etc.) y se mantendrian controlados los de
la canasta basica, tras la aprobacion del alza inicial promedio de 250%.
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El objetivo de la nueva politica cambiaria era reducir la brecha entre los distintos tipos de cambio y unificar el
tipo de cambio exportador al tipo de cambio importador, ya que el precio de garantia para la exportaciéon daba
un tipo de cambio diferente para cada producto exportado. La fijacién del tipo de cambio unificado del
cordoba nuevo en C$10 por $1, supuso una devaluacion de la moneda de 14.285%. La devaluacion, a la tasa
de cambio promedio real, fue para las importaciones de 3.330% y para las exportaciones de 100%.

El tipo de cambio paralelo se fijé en nuevos cordobas a C$10.25 por $1 y se aplicarian reajustes periédicos
para evitar la sobrevaluacién y eliminar las pérdidas cambiarias, las cuales a finales de 1986 y 1987
representaban el 9.5% y 6% del PIB, respectivamente. A partir del ciclo 1989-90 se ligarian las exportaciones
a los precios internacionales eliminando el sistema de un tipo de cambio implicito para los productos
tradicionales.

Después del aumento inicial promedio de 500% sobre los salarios, éstos quedarian ligados a la
productividad y acordes con la capacidad econémica de la empresa. También se amplié la diferencia entre las
escalas del SNOT, las cuales habian sido ampliadas de 28 a 39 en 1987. En el sector privado se permitia que
los sindicatos negociaran directamente con las empresas los pactos colectivos. El gobierno aprobaria el
desarrollo de un programa especial para reubicar a los empleados publicos desplazados.

Los efectos que se esperaban con la adopcion de estas medidas, en febrero de 1988, eran: reducir el déficit
fiscal del 15.6% en 1987 a 8% en 1988; retirar el 20% de la masa monetaria de la circulacion, "mediante la
constitucion de un depésito forzado mas la pérdida de la masa monetaria que no llego al canje y que se
encontraba en manos de las bandas contrarrevolucionarias o en manos de sectores especulativos" (Roberto
Gutiérrez); eliminar el subsidio a las importaciones para disminuir las pérdidas cambiarias y evitar la
sobrevaluacion de la moneda.

Etapas del programa de ajuste e implicaciones de las medidas

Segun senalaba el Banco Central, el proceso de reestructuracion comprendia tres etapas diferentes, en el
siguiente orden: primera la correccion de los precios relativos, segunda que tiene como objetivo central la lucha
contra la inflacion la tercera, si se cubren con éxito las dos primeras es la recuperacion econémica y social. "Las
distintas etapas comprenden resultados contradictorios, la correccion de los precios relativos implicara
modificaciones en el nivel general de precios y por
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tanto una mayor inflacién. Sin embargo, desde la etapa de correccion de precios relativos es necesario definir cual es
el sector de la economia que sera el motor de la reactivacion y por tanto sera el sector a favor del cual se debera
dirigir la correccién de precios. Asimismo no sera posible la lucha contra la inflacién sin efectos recesivos sobre la
economia, entonces el éxito consiste en dirigir el proceso recesivo de tal forma que impacte lo menos posible en
particular sobre aquel sector que posteriormente tendra la responsabilidad de ser el motor de la reactivacion".

En febrero se llevo a cabo la reforma monetaria, unificacion del tipo de cambio, subida de salarios y alza en de

a canasta basica. En junio fue necesario revisar estas medidas, va que la correccion de precios relativos y el contro

1 ta basica. E io fi 1 1 t didas, y la correcciéon d 1 lativos y el control

e la inflacién no se estaban realizando "con suficiente dinamica as devaluaciones del tipo de cambio eran mu

de la inflaci taban realizando " ficiente dinamica" y las devaluaci del tipo d bio er: y
pequenas.

Entonces se planted la necesidad de pasar a una politica cambiaria mds dgil que respondiera en forma dindmica al ajuste de los precios relativos. Se
definid que el objetivo principal es la correccion de las distorsiones en los precios relativos y que se debe mantener en la medida de lo posible, las
signientes relaciones: que las variaciones del tipo de cambio sean superiores a las variaciones en el indice de preciosa! consumidor y que las variaciones
en las tasas de interés sean superiores a las variaciones de ambos. De esta manera se conseguiria mantener la correccion permanente de los precios
relativos estimulando la exportacion, por medio de las devaluaciones en términos reales y se garantizaria el uso racional del crédito, ya que el dinero
tendria su valor real y se incentivaria el ahorro. Hay que reordenar los sistemas, es decir, bacer congruentes los sistemas cambiarios, el sistema de
precios, el sistema salarial, el sistema fiscal, el sistema productivo y comercial en cnanto a su estructura productiva y el sistema de asignacion de
recursos. (Roberto Gutiérrez)

La Reforma Econdémica, segin Roberto Gutiérrez, "no se ha concebido como la conduccién de un modelo
alternativo, ninguna de las medidas que se estan implementando conllevan a desarrollar un modelo de economia
diferente. La Reforma Econémica comprende un conjunto de medidas para administrar una situaciéon de crisis, no
para resolverla".

Por su parte, Mario Arana, Coordinador de Investigaciones de la Coordinadora Regional de Investigaciones
Econdémicas y Sociales — CRIES—, al hacer la evaluacién global del impacto de las medidas econémicas, senalaba
que "con la reforma econémica de 1988, en buena medida se estd dando un proceso en la politica econémica, de
pasar de una logica de la planificaciéon hacia una légica de mercado. Implicitamente, por tanto, un objetivo que
tenemos en estas medidas, es el fortalecimiento de los instrumentos tradicionales de economia de mercado, que
habfan sido relativamente abandonados y debilitados hasta el periodo de la reforma en 1988, aunque ya desde
mediados de 1985 se comienza a hacer un intento de fortalecer estos instrumentos".
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Mas adelante expresaba que la reforma econémica significa también "rupturas con algunos de los ejes del
modelo econémico original de la revolucién" y hay "necesidad de definiciones diferentes (de la estrategia
inicial) en términos de los nuevos posibles ejes estratégicos", tales como la transformacion de la estructura
productiva, la autosuficiencia alimentaria y la estrategia de planificacion en la reproduccion de la fuerza de
trabajo.

Segun opinién de José Luis Medal, "la férmula para una reactivacion econémica tiene tres elementos que
todos conocemos. Se requiere la Paz, se requiere de recursos externos y se requieren adecuadas politicas
economicas. Si falla uno de esos tres elementos, las posibilidades de la reactivacion son muy limitadas.
Nicaragua, se encuentra entrampada dentro de un proceso iterativo de inflacion-devaluacion-inflacion y para
que no siga ese proceso continuo hay que parar radicalmente el gasto publico".

En la evaluacion de la reforma economica, Medal mencionaba la no inclusién, entre las medidas
adoptadas, de una fuerte reduccion del déficit fiscal, debido a la necesidad de financiar el presupuesto de
defensa y "mientras contintie el conflicto bélico, o resulte necesario mantener un gran ejército, continuara a
niveles significativos el déficit fiscal financiado por el Banco Central". Ademas, "no se cuenta con un volumen
de divisas liquidas ni una oferta de insumos y bienes que permita reactivar la produccion".

Por nuestra parte, al tener conocimiento de la Reforma Monetaria, nos planteamos las siguientes
interrogantes:

En cuanto a la liquidez. partiendo de un déficit comercial anual de $500 millones, se esterilizarian C$5.000
millones, ¢cual seria el impacto en el capital de trabajo? y ¢qué ocurriria con el déficit fiscal?

En cuanto a salarios reales. partiendo de un aumento en los salarios nominales de 500 % y de un incremento
en la canasta basica de 250 %, los salarios reales se incrementarian en 200 % aproximadamente, entonces,
¢cual seria el impacto en el sector productivo? y ¢serian sostenibles los precios oficiales?

En cuanto a latasa de cambio: partiendo de que por un lado, la tasa promedio para las importaciones ha pasado
de C$300:$1 a C$10.000:$1 (devaluacion de 3.300%), que los salarios nominales han sido incrementados, en
promedio, 500%, que otros insumos como el diesel, la gasolina y la electricidad han sido incrementados en
300%; y por otro la-
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do tomando en cuenta que la tasa promedio para las exportaciones ha pasado de C$5.000:$1 a C$10.000:$1
(devaluacion del 100%), tasa que sera aplicable a los precios del mercado mundial, cabe preguntar, ¢seria
sostenible el C$10:$1 como tasa de cambio?, ¢qué ocurriria con la produccion exportable? y, finalmente, squé
ocurriria con los salarios reales?

En cuanto a la inflacion: La tasa de inflacion, como es sabido, depende de la demanda agregada que esta en
funcién principalmente de la liquidez doméstica, de la oferta de bienes y servicios (compuesta de lo que el pais
produce mas lo que puede importar) en una economia "abierta" depende sustancialmente de la disponibilidad
de recursos externos, de los costos de produccion (mano de obra, insumos importados, y locales) y las
expectativas inflacionarias que, a su vez, dependen de la "credibilidad" que el pueblo dé a las medidas.
Teniendo presente lo anterior, cabe preguntar squé se podria esperar en cuanto al comportamiento de la
inflacion?

Resultados econdmicos de 1988

Entre los factores externos que influyeron en la aplicacién y resultados del programa de ajuste estan la
disminucién del conflicto politico-militar, la dificultad de acceso a los mercados financieros internacionales y
los dafios materiales —destruccién de cosechas e infraestructura— causados por el huracan Juana, los
cuales fueron estimados por el gobierno en $840 millones. Los resultados econémicos muestran en 1988, una
caida real del PIB del 8%. La demanda interna cay6 en 7.2%, el consumo 7.7% y la inversién fija 1.2%, a lo
que hay que agregar la caida de 16% en las exportaciones.

Por sectores, todos disminuyeron en relacion a 1987 excepto la agricultura que experimenté un
estancamiento. Las principales causas fueron, en la industria, el aumento de los costos de produccion y la
necesidad de mayor financiamiento, como consecuencia de la reforma monetaria, la falta de materias primas
e insumos y el racionamiento eléctrico. La agricultura se vio también afectada por el aumento de los costos de
produccién, la politica de precios que desestimulaba la produccién de algunos bienes y, ademas, por la
propagacion de la roya del café, plagas algodoneras y falta de insumos.

El déficit fiscal en relacion al PIB aument6 hasta 24% a pesar de un importante esfuerzo por contener el
crecimiento del gasto publico y estuvo financiado por emisiones inorganicas del Banco Central. La carga
tributaria cay6 a 20%, debido fundamentalmente al "efecto TANZI". Los gastos se expandieron, a pesar de la
compactacion del sector publico, en
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parte por los de emergencia aprobados para hacer frente a los dafios causados por el huracan, pero
especialmente por el mantenimiento de elevados gastos para la "defensa" y por las fuertes devaluaciones
decretadas durante este periodo por el FSLN.

Aunque, a partir de junio se queria controlar la expansién del crédito y se intentaba establecer tasas de
interés reales positivas, hubo una politica expansiva del crédito, especialmente al APP, para hacer frente a los
de sastres del huracan. Las tasas de interés activas eran de 20% mensual para empresas de comercio,
exterior e interior; 50.5% mensual para actividades agropecuarias; de 80.8% mensual para actividades
comerciales y de 79.3% mensual para actividades industriales, pero ante una inflacién promedio anual de
14.295%, continuaban siendo negativas y disminuyeron los depésitos de ahorro.

La expansion de la oferta monetaria no tenia precedentes, los activos liquidos, que en 1987 eran 1610.5
millones de nuevos cérdobas, en 1988 ascendieron a 170.070.7 millones. Ademas, el gobierno condoné
algunos préstamos para vivienda popular y todo ello contribuyé a que se mantuviera el proceso
hiperinflacionario, siendo la tasa acumulada a diciembre de 1988 de 33.600%.

La escasez de divisas, contraccién de créditos y la incertidumbre ante la nueva politica agricola a
comienzos del ciclo, especialmente en relacién a la politica cambiaria, desalentaron la produccién agricola, lo
que se reflejo en la caida de la oferta exportable, que provoco, a pesar de la reduccion de las importaciones,
un aumento en el déficit comercial que se situé en $572 millones.

Con la politica cambiaria aplicada se corrigi6, s6lo en parte, la sobrevaluaciéon del cérdoba, pues en los
primeros meses las devaluaciones de la tasa oficial fueron muy pequefas y sélo a partir de junio, comenzaron
a realizarse mayores ajustes. Entre febrero y junio s6lo hubo dos devaluaciones y la tasa de cambio pasé6 de
C$10 por $1 a C$12 por $1. En junio, se hizo la primera gran devaluacion al pasar de C$12 por $1 a C$80
por $1, es decir el cordoba se devaludé 567%. En agosto la devaluacion fue de 125% y en septiembre de 78%,
llegando a cotizarse el délar a C$320. En diciembre, el tipo oficial era C$920 por $1 y en el mercado paralelo
el "cérdoba nuevo", se cotizaba a C$4.500 por $1. De esta manera, el nuevo cordoba entre febrero y diciembre
se habia devaluado en 8.200%, frente a una tasa promedio de inflacion de 14.295%.

La deuda externa llegd a $7.000 millones y no se pudo pagar € servicio de la misma. La mora aumento en
$600 millonesy se estimaba
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que los pagos pendientes, a finales de 1988, podian ascender a $2.000 millones.

La tasa de inflacién promedio en el ario fue de 14.295%, a pesar de los controles en precios, lo que no
permitié la correccion total de las distorsiones en los precios relativos. Los salarios se reajustaron cinco veces
a lo largo del ario, pero ante la elevada inflacién, el salario real promedio se estima que cayo en 72%. La tasa
de desempleo creci6 hasta situarse en 26%.

En el sector agricola, segiin senala Arturo Grigsby, Director de Economia del MIDINRA, en "El Impacto de
las Medidas en el Sector Agropecuario”, "las principales tendencias del proceso de ajuste del sector
agropecuario a la nueva politica econémica son las siguientes: mejoramiento de la rentabilidad de los
productos de exportaciéon con mayor generacion de divisas; correccion parcial de las distorsiones de precios
relativos; contracciéon del financiamiento para inversiones agropecuarias; disminucién de los volumenes
exportables; expansion de la produccién agricola de consumo interno; incremento en la produccion de los
principales rubros pecuarios —carne y leche—; contraccion de la produccién industrial de leche, cerdo, pollos
y huevos".

Los efectos en el sector industrial, segin Melba Castillo, Directora de Planificacion del —MEIC—, se
podrian resumir en cuatro puntos: incremento de los costos de produccién; reduccién de los niveles de
demanda para la industria; la desarticulacién en la distribucion de bienes industriales; y el efecto recesivo de
la politica inversionista.

En resumen, segun indica el informe de la CEPAL, "la crisis econémica de Nicaragua adquirié un caracter
dramatico. Las medidas de estabilizaciéon y ajuste de 1988 tendieron a reducir en cierto grado las brechas
internas y con el exterior, pero sus resultados no se manifestaron en el corto plazo. Se dio prioridad a la
superacion del rezago cambiario para enfrentar posteriormente la inflacion. La indexacién de las variables
economicas —salarios, tasas de interés— se hicieron pero no al ritmo de la inflacién y, a veces, tampoco en el
momento mas oportuno".

Programa econémico para 1989 y primeros resultados

En 1989, se continuaria la politica de ajuste iniciada en 1988, definiendo que como objetivo central, la
lucha contra la inflacién. En febrero de 1989, la firma del Acuerdo de Paz de Esquipulas mejoraba las
condiciones politicas para el logro de la estabilizacion y reactivacion.
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El programa econémico del gobierno consideraba, ademas de la apertura al sector empresarial, un plan
anti-inflacionario, que incluia: el apoyo al crédito para la producciéon de bienes de exportacién y basicos; la
severa reorganizacion del sector publico y disminucion de sus gastos; la supresiéon de emisiones
inflacionarias; y un pacto de concertacion econémica con participacion del gobierno, empresas, trabajadores y
fuerzas politicas organizadas.

En concreto, el Presidente Daniel Ortega, al presentar el programa econémico para 1989, anunciaba entre
otras medidas: el recorte de inversiones en C$166.000 millones, el recorte del presupuesto en C$89.000
millones, y €l recorte en €l crédito de C$206.000 millones, es decir en total un recorte de C$461.000 millones,
necesario para cubrir o disminuir la brecha fiscal.

Al mismo tiempo, sefialaba la necesidad aumentar los ingresos fiscales, para que el déficit global no rebase
el 11.3%. En cuanto a la politica salarial, se iria aplicando sobre la marcha en correspondencia con la politica
de precios y realizando los reajustes salariales a partir de la productividad. La meta en materia cambiaria es
la estabilizacion de la tasa de cambio, hasta llegar a la existencia de s6lo dos tipos de cambio, el oficial y el
negro.

En cuanto a la concertacion, sefialaba la necesidad de eliminar la desconfianza. La obligacién del gobierno
con la reforma agraria, es dedicarse a consolidar y desarrollar lo que se ha realizado, ya existen suficientes
tierras y cooperativas para distribuir entre campesinos o incorporarlos en cooperativas, lo que no es necesario
tocar a mas propietarios.

La politica econoémica de 1989, sigue estos lineamientos, de manera que se reducen de forma drastica los
presupuestos de Defensa, Seguridad, Educacion y Salud entre otros; se reduce el nimero de funcionarios y el
nivel de inversion y se eliminan los subsidios a las tarifas publicas.

Se contintia con una politica tendiente a mantener tasas de interés reales positivas y una politica
cambiaria de devaluaciones periodicas para lograr una tasa de cambio real que favorezca la rentabilidad del
sector exportador.

La politica salarial que intentaba ajustar los salarios de acuerdo al aumento de los precios de la canasta
basica, se esta cumpliendo con rezagos, de manera que los trabajadores asalariados estan cargando con el
costo del ajuste.
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Segun el informe presentado por el gobierno de Nicaragua en la Conferencia de Donantes organizada por
el gobierno de Suecia en mayo de 1989, "durante el primer trimestre del ario se han presentado resultados
alentadores como consecuencia de las medidas implementadas". Segin el mismo, la inflacion mensual se
redujo en el primer trimestre hasta llegar a ser 20% en marzo; las devaluaciones del tipo oficial de cambio,
junto a restricciones monetarias, permitieron disminuir la brecha entre los tipos oficial y paralelo; se avanzo6
en el realineamiento de los precios; y el mantenimiento de tasas de interés pasivas permitio el aumento de los
depositos a plazo del publico.

Sin embargo, como indica el informe, "no obstante estas indicaciones positivas del programa 1989, existen
factores que lo afectan". Se han presentado sintomas recesivos en la actividad economica; la disminuciéon de
los ingresos tributarios; y una nueva caida de los salarios reales.

Las perspectivas planteadas por el gobierno indicaban que la lucha contra la inflacién y las restantes
medidas, representan un primer paso para normalizar la economia y retomar el camino del crecimiento. Para
1989 sus proyecciones consideraban, segun el informe citado, una caida real del PIB del 5.5% en relacién a
1988; una variacion de los precios al consumidor, de diciembre a diciembre, de 1.270%; un aumento del tipo
oficial de cambio, de diciembre a diciembre, de 2.280%.

Como indica Roberto Gutiérrez "es importante resaltar que este programa no ha contado con recursos
externos frescos, lo que le introduce grandes tensiones", el déficit de recursos externos programado era de
$250 millones y no se ha logrado obtener el monto completo.

En noviembre, se libera la compra y venta del délar en las casas oficiales de cambio y a continuacion, se
realiza la trigésimo segunda devaluacion del ario pasando el tipo de cambio oficial de C$27.500 a C$28.600
por $1, al mismo tiempo que la cotizacion del délar en el mercado libre alcanza los C$43.300. Entre tanto, el
tipo de cambio en el mercado negro se situaba en esos dias alrededor de C$40.000. La devaluacion del tipo
oficial esta acompanada de un aumento proporcional en los combustibles y gas para uso doméstico.

Resultados econdmicos, 1989

Segun la CEPAL, durante 1989 el PIB real cayé nuevamente en 3.0%; la inflacion fue de 1,700%; el
desempleo y subempleo sumaron casi 40.0% y las exportaciones siguieron siendo inferiores a los $300.0
millones.
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Es en este contexto que el FSLN es derrotado por la U.N.O. (Unién Nacional Opositora) en las elecciones
del 25 de febrero de 1990.

Conclusiones

La falta de libertad econémica manifestada a través de controles de precios que no son realistas,
desestimula la produccién sobreestimulando la especulacion que en este caso se ha manifestado a través de
la fuga de recursos de la economia formal hacia un sector informal ilegal creciente o hacia el extranjero.

La sobrevaluaciéon de la tasa de cambio por periodos relativamente prolongados ha desestimulado la
produccién de "bienes comerciables”, sobreestimulando la de "bienes no comerciables".

La estrategia de crecer estimulando la demanda interna en economias "pequenas y abiertas", solo
funciona temporalmente mientras el pais tiene acceso suficiente a recursos externos. Agotada esta etapa, esa
estrategia solo provoca distorsiones en precios relativos, proliferacion de la especulacion y de los mercados
negros y gran recesion econémica.

El gobierno Sandinista al verse enfrentado a un grave déficit fiscal y sin suficientes recursos externos
recurrio al "impuesto inflacionario” como Unico mecanismo de financiamiento. A medida que el proceso
inflacionario aumentaba hasta llegar a niveles de "hiperinflaciéon", en Nicaragua se cumplié lo que en estos
casos la teoria econémica anticipa: a) que al inicio (de 1979 a 1984) los ingresos provenientes del "impuesto
inflacionario” como porcentaje del PIB fueron aumentando, pero que superada cierta tasa de inflacién, los
mismos empezaron a caer (1984 -1988) y b) que después de un prolongado y creciente proceso inflacionario la
demanda real de dinero como porcentaje del PIB también empez6 a caer a una tasa mayor que la inflacién,
por lo que el ingreso proveniente del "impuesto inflacionario" como proporcién del PIB también empezé a caer.
Este es el "efecto TANZI".

Los subsidios cuando no son sanamente financiados, en lugar de combatir la inflaciébn, mas bien la
aumentan.

Finalmente, un programa de estabilizacién "heterodoxo" tinicamente puede tener éxito si se cumplen las
siguientes condiciones: a) que las distorsiones en los precios relativos sean corregidas antes de que el
congelamiento temporal de los precios entre en vigencia y b) que se cumpla con el componente "ortodoxo"
tendiente a reducir la brecha fiscal y la expansién monetaria.
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1985

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1986 1987 1988
Consumo ptiv. per cépita (1) n.d. nd. 6,194.9 nd. 43389 40407 3,6383 32338 2,869.1 26835 22068
Consumo privado (1) 19,998.0 14,573.0 17,166.0 14,7380 12,843.0 12,1220 11,5080 10,5810 9,709.0 90,3950 7,993.0
Poblacién (Millones) nd. n.d. 28 nd. 3.0 3.0 3.2 3.3 34 a5 3.6
Tasa de desempleo (2) n.d. nd. 18.3 15.8 14.0 15.2 18.4 24,2 00 = 244 26.0
Tasa de subempleo n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. nd. n.d. n.d. nd.
Salanos reales promedio
- Cérdobas (3) n.d. nd. nd. 23640 22450 22820 2,250 2,003.0 1,401.0 920.0 n.d.
Indice 1311 112.9 100.1 1011 96.0 97.6 90.9 857 59.9 39.3 n.d.
Tasa de crecimiento 0.0 -13.8 -11.4 1.1 -5.0 1.7 -6.9 -5.7 -30.1 -34.3 n.d.
Sector privado n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Sector publico n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

n.d.

(1) Millones de cérdobas de1980

(2) Desempleo urbano. Se refiere a mano de obra disponible en aclividades no agricolas,

(3) Cérdobas de 1980

Fuente: Banco Central de Nicaragua, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe/1989.
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1978 1979 1980 1981 1682 1983 1964 1985 1986 1987 1988
Desequi'libriu extemo (MM §) | |
Saldo de balanza de bienes  93.0 2270 -3530 -4140 -3180 -3490 -4140 5770 -5380 -5380 -612.0
Saldo servicios y renta -127.0 -139.0 -1561.0 -24B0 -248B.0 2800 -315.0 -362.0 -370.0 -328.0 -253.0
Saldo de cuenta corriente -34,0 88.0 -5040 -6620 -566,0 -639.0 7200 9390 -9080 -B86O -865.0
Reservas intemac. netas n.d. 260 -2080 -5040 6860 5860 -817.0 -1,0430 -8820 -1,0630 -1,151.0
Variacion de las RIN nd. n.d. -182.0 -296.0 -182.0 100.0 -231.0 -226.0 161.0 -181.0 -88.0
Devaluacién
Tipo cambio oficial 10.0 10.0 10.0 10.0 10.0 28.0 700 = 700 920.0
Tipo cambio paralelo n.e. n.e. n.e. ne. ' ne. n.e. ne. 7600 24000 20,0000 45000
Tipo cambio merc, hegro n.e, n.e. ne. 100.0 200.0 466.7 1,0000 3,500,0 7,333.3183,333.0 n.d.
Desequilibrio inteme (MM Cdrdobas estables-1980)
Déficit del sect. publico nd. 1,287.0 20340 2448.0 3826.0 75560 11,051.0 26,906.0 766,687.0447,430.0 79,5100
Financiamiento intemo nd. 1,024.0 828.0 1,513.0 27720 50920 9,147.0 25536.0 69,030.0432,396.0 72,8900
Financiamiento externo n.d. 2630 1,206.0 9340 105830 24640 19040 1,381.0 76570 150320 6€611.0
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1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
PIB 52 26.4 4.6 54 0.8 4.6 -16 -4.1 -1.0 0.7 -8.0
PIB agropecuario 7.3 -81  -19.0 9.5 28 5.7 5.3 -4.8 -8.8 -3.2 0.2
PIB industnal 0.1 -28.7 14.7 3.0 0.1 56 04 -4.7 2.1 -1.6 -26.4
PIB Gobiemo general -18.4 10.5 10.9 5.3 4.4 14.9 6.2 1.3 2.0 -0.5 0.0
PIB per cdpita n.d. -28.5 14 2.1 4.0 1.2 -4.8 7.4 -4.2 4.0 “11.0
Consumo privado -6.8 -27.1 17.8 -14.1 -12.9 -5.6 -5.1 -8.1 -8.2 -3.2 -14.9
Consumo Gobiemo
general 20.9 71 34.8 13.4 16.9 37.1 17.3 7.0 4.0 5.0 -1.0
Inversién fija (1) -445 650 690 1389 -193 47 22 1.1 6.1 1.0 -1.2
Exp. y servicios 9.0 144  -406 14.9 -8.0 71 -208  -11.7  -176 10 -15.9
imp. de bienes y semvicios  -24.5 -18.8 81.6 -4.4 271 16.8 -1.5 0.6 -14.3 35 46
Invers. tot. como % del PIB n.d. 6.0% 146% 222% 18.0% 180% 187% 198% 187% 191% 20.5%
Financiamiento de inversién
Ahorro privado n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d n.d. nd. n.d. n.d. n.d.
Ahorro sector publico (2) n.d. nd  39% n.d. nd nd. -84% -158% -94% 69% 17.0%
Ahorro sect. ext. (3) nd. n.d. nd, nd 405.8 4079 4207 7593 693.1 7193 7148

(1) No se encontrb informacion desglosada en privada y pablica

(2) Proporclén del ahorro coriente del Gobierno Centeal / PIB
(3) Saldo corriente con signo cambiado (millones)
Fuente: Banco Central de Nicaragua, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe /1989
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Visién a largo plazo de la economia

5060  60-70 70-80  BO-BT

Crecimiento
PIE 5.6% 7.3% 09% -3.0%
FIB Agropecuario n.d. 7.80% 2.70% -290.0%
PIB Industral n.d. 10.4% 21% 2.4%
PIB Gobismo general n.d. n.d. n.d. n.d.
PIB Per cépita n.d. 3.6% -1.4% -0.3%
Estabilided |
Indice de precios al por menor n.d. n.d. n.d. n.d.
Indice de precios al por mayor n.d. n.d. n.d. n.d.
Tasa crecimiento crédito ISBN n.d. n.d, 48.5% 225.0%
Crédito al sector ptiblico nd. n.d. 35.7% 45 6%
Crédito al sector privado nd n.d. 50.4% 26.6%
Crédito al APP n.d. n.g. 13.8% 27.8%
Déficit cuenta pagos ($millones) n.d. 38 -387 -715
Deuda pub. extema($ millones) n.d, 175 1,567.0 7,220.0

1§60 1970 1980 1985
Tasa de analfabetisme (1) 50.4 42.5 n.d. 13.0

(1) Cobertura geografica: Area metropolitana de Managua,
Fuente: Anuara Estadistico de América Latina y el Canbe/198G.
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5055 5560  60-65 6570  70-75  75-80 8085  85-90
Tasa de moHalidad infantii (1) 167.4  148.3 1309 1148 100 929 764 61.7
| Esperahzadev_idaal nacer {2) 42.3. - 544 48.5 51.6 54.7 56.3 59.8 62.3

(1) Tasa anual media por cada m|I nacidos

{2} Numero de afios que vivird en promedio cada recién nacldo

de una cohorte hipolética sometida durante su vida a una determinada
ley de monaiidad

Fuenie: Anuario Estadistico de América Latina y el Carlbe/1989.
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Daniel Meza Palma

Ajuste estructural en Honduras

Introduccion

La década de los arios 70 transcurri6 para Honduras entre una combinaciéon de fenémenos positivos y
negativos que insinuaban, al final, un balance favorable para el pais. Particularmente en el segundo
quinquenio (1976-1979), la economia experimentdé un crecimiento sostenido (8.5% anual real) debido a los
altos precios del café, la expansion de los volumenes exportables, el dinamismo de las economias
industrializadas, la alta disponibilidad de los recursos externos y el considerable incremento en la inversion
publica y privada.

Con el objeto de absorber el exceso de liquidez producido internacionalmente, se crearon nuevas
instituciones descentralizadas de desarrollo; se estimulé el establecimiento o ampliacion de empresas con
decidida participacion estatal; y se ejecutaron numerosos proyectos de infraestructura, algunos de los cuales
resultaron ser un verdadero fiasco.

En el ambito politico interno, Honduras estuvo gobernada por sucesivos gobiernos militares que oscilaban
sus posiciones desde el populismo reformista hasta la mas férrea defensa del statu quo. En el ambito politico
externo la situacion a finales de la década habia dado un
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vuelco total con la llegada del Frente Sandinista de Liberacién Nacional al poder en Nicaragua y el inicio
de la insurgencia armada por parte de la guerrilla izquierdista en la Republica de El Salvador.

La relativa estabilidad econémica que habia disfrutado Honduras en la década de los afios 70 empezaba a
resquebrajarse. Los fenédmenos que ocurrieron y las politicas que se adoptaron para enfrentar la crisis de la
década de los 80 y sus resultados, es el objeto del presente trabajo.

En primer lugar, se describe la situacion econémica del pais a inicios de la década por sectores y teniendo
en cuenta las principales distorsiones. En segundo lugar, se analizan las politicas macroeconémicas y de
produccién puestas en practica al comienzo de la década. En tercer lugar se comentan las medidas de
estabilizacion, ajuste y reactivacion adoptadas de 1982-1989. En cuarto lugar, se enumeran los programas de
cooperacion externa y la forma en que evolucion6 la deuda externa y su negociacion. Finalmente, una
evaluaciéon global de la situacién econdémica del pais al concluir la década es presentada y se plantean sus
perspectivas para los préoximos anos.

Situacion de la economia hondurena a inicios de la década 1980-1990.

A inicios de la década de los 80, Honduras se encontraba en una situacién de franca recesion. La
economia empez6 a perder dinamismo a inicios de la década y en 1982 y 1983 present6 tasas negativas de
crecimiento. Durante ese periodo se registraron serios desequilibrios en el sector externo y las finanzas
publicas. Se redujeron los salarios reales y aumento el desempleo.

A todo lo anterior contribuyé al debilitamiento de la economia mundial, particularmente de los Estados
Unidos de Norteamérica, principal socio econémico de Honduras y la crisis politico-social de la regiéon
Centroamericana que produjo una fuente de exiliados, refugiados y desplazados, como consecuencia de la
situacién politica imperante en Nicaragua y El Salvador. De esta forma, la declinacién de la demanda externa,
el impacto del aumento de los precios del petréleo y las tasas de interés, la fuga de capitales, la disminucion
del crédito internacional y la pérdida de confianza de los inversionistas privados, afect6 el desenvolvimiento de
la economia.

Sector publico

En los anos 1980 y 1981 el Gobierno de Honduras ejecuté una politica fiscal expansionista para
contrarrestar el decaimiento de la actividad
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economica. El incremento desmesurado del gasto publico di6 paso a crecientes déficit fiscales con
financiamiento fundamentalmente del Banco Central, lo que redujo la capacidad del sistema bancario para
atender la demanda crediticia del sector privado.

Debido a la reduccion en la actividad econémica y el comercio exterior, los ingresos corrientes
permanecieron practicamente estancados de 1980 a 1983 lo que signific6 una caida en términos reales de la
presion tributaria.

Continuaron incidiendo adversamente, ademas, el bajo rendimiento de los impuestos, la inelasticidad del
sistema tributario, el alto nivel de exenciones fiscales, la creciente evasion y el débil régimen de control y
administracion tributaria.E1 gasto publico alcanzé a ser en 1980 un 20.0% del PIB. Esto se debi6
principalmente a un crecimiento del gasto corriente como consecuencia de aumentos salariales otorgados a
los empleados publicos y a las excesivas compras de bienes y servicios. El gasto corriente como proporciéon del
PIB se incrementé de 1980 a 1983, como resultado del crecimiento en los gastos por pagos de intereses de la
deuda y transferencias

El déficit del Gobierno Central se incrementé de 1980 a 1983. En 1980 el déficit se financi6 de la siguiente
manera: 64% crédito externo, 27% crédito interno neto, y 9% con otras fuentes. La disminucién del crédito
externo neto en el financiamiento del déficit fue dando paso a una mayor participacion del crédito interno
neto que en 1983 se situd en 48%.

Por su parte la deuda publica que alcanz6 en 1980 la suma de L. 2.812.2 (sin incluir obligaciones con
FMI) se distribuiria en 21.3% deuda interna y 78.7% deuda externa, mientras tanto, para 1983 el saldo total
de la deuda publica arribaba a L.4.770.1 millones que se distribuian en 24.6% de deuda interna (incluyendo
solamente deuda del Gobierno Central) y 75.4% de deuda externa. En tanto que el saldo de la deuda publica
en relacion al PIB era de 55.3% en 1980, para 1983 alcanzaba 79.0%.

Sector externo

El pobre comportamiento de las exportaciones de 1980 a 1983 es atribuible al efecto combinado de una
baja en el volumen y los precios de los principales productos de exportaciéon. De los tres principales productos
de exportacién, el banano y la carne refrigerada disminuyeron en volumen (basicamente por causas
coyunturales) y sélo el café aumento el volumen exportado. Sin embargo, esto ultimo fue neutralizado por la
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dramatica disminucién de los precios internacionales. Las importaciones totales observaron una tendencia
similar a las exportaciones totales en el periodo 1980-1983. Lo anterior se debi6é al atraso en la ejecucion de
proyectos de inversion del sector publico, a la disminucién en el ritmo de la actividad econémica y al control
de importaciones establecido por el Gobierno, dada la dificil posicion de las reservas internacionales.

Aun asi, el periodo 1980-1983, la balanza de pagos mostré un acentuado deterioro. Atn cuando el déficit
en la cuenta corriente respecto al PIB en 1980 fue de 13.3% y pas6 a 8.7% en 1983, las entradas netas de
capital durante el periodo fueron insuficientes por lo que la brecha creciente en la balanza de pagos hubo de
ser cubierta por reservas internacionales. Entre 1980 y 1983 el pais perdi6é reservas por un monto de US
241.2 millones lo que se tradujo en un aumento en la cotizaciéon del délar en el mercado no oficial que se
incrementé paulatinamente de 2.20 a 2.60 lempiras por délar entre 1980 y 1983. Sin embargo, la baja
significacién del mercado no oficial respecto al mercado oficial de la divisa evidenciado por el pequefo
volumen de sus transacciones, no ejercié una presion suficiente como para amenazar seriamente la paridad
del lempira con respecto al délar americano.

En el periodo 1980-1983 el saldo de la deuda publica externa paso6 de L. 2.214.2 millones a L.3.598.1. El
servicio de la deuda como porcentaje de las exportaciones pasé de 12% en 1980 a 15.8% en 1983. Entre las
causas que explican este incremento se tienen: el vencimiento del periodo de gracia de algunos préstamos; el
pago del Gobierno de avales a obligaciones contratadas por empresas privadas y la practica de los organismos
internacionales de aplicar tasas de interés reajustables. Todo ello a pesar que, debido al inicio del proceso de
renegociacion de la deuda externa, se postergo6 el pago una parte de la deuda avalada por el Estado.

De 1980 a 1983 el ahorro interno se fortalecio al implantarse tasas de interés flexibles que se modificaban
de acuerdo a las condiciones del mercado interno e internacional. De esta manera se autoriz6é a los bancos
que cobraran un diferencial de hasta 3.5% sobre la tasa LIBOR, en préstamos otorgados con recursos
externos y simultaneamente se dejé libre la tasa de interés sobre depoésitos de ahorro y a plazo, tanto en
moneda nacional como extranjera.

En cuanto a créditos nuevos, mientras en 1980 se destinaba a los sectores agropecuarios e industrial el
40.3%, su peso relativo en 1983 era de 48.2%. A este fenémeno contribuyé la reduccion de las tasas de
interés particularmente entre 1981 y 1983 que favoreci6 la produccion de alimentos de consumo basico y las
exportaciones.
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Sectores productivos

Sector agropecuario

El PIB Agricola aumenté de 1980 a 1983 a una tasa promedio de 0.6% real, muy inferior a la tasa de
crecimiento alcanzada en los ultimos arios de la década de los 70.Esto se debi6 a la reduccién en la actividad
de rubros como café y caria de azlicar ya las tasas de crecimiento negativo de productos como banano,
algodoén, tabaco y ganaderia.

Sector industrial

El PIB industrial crecio de 1980 a 1983 a una tasa negativa de 0.2% real promedio muy por debajo del
crecimiento observado en el cuatrienio inmediato anterior. Esto se debi6 a la caida en la demanda externa
particularmente Centroamérica, problemas de financiamiento externo, la escasez de divisas y la contraccion
del mercado interno.

Otros sectores

Los demas sectores como explotacién de minas y electricidad crecieron a tasas muy bajas y el resto de los
sectores mostraron tasas negativas de crecimiento.

Precios

En 1980 la inflacién medida por el indice de precios al consumidor alcanzé un 18.1%. En esto influy6 el
alza en los precios del petréleo y la aguda escasez de granos basicos. En 1983 la inflacion se redujo a
8.3%.Este comportamiento favorable se debi6 a la disminucién de la inflacion mundial, la estabilizacion de los
precios del petréleo, la buena cosecha agricola y el sostenimiento del tipo de cambio del lempira frente al
délar.

Principales distorsiones

Aunado al lento crecimiento observado en el periodo 1980-1983 se registraron fuertes desequilibrios en el
sector externo y las finanzas publicas; se incremento el desempleo y se redujeron los salarios reales. Como se
vera mas adelante la tarea primordial del Gobierno a partir de 1982 se concreté al disefio de las politicas y a
la ejecucion de las medidas que permitieran inicialmente la estabilizacién y saneamiento de la economia para,
superada esta etapa, posteriormente encaminarse a la tarea del crecimiento y desarrollo econémico.
Infortunadamente el establecimiento de acciones drasticas de 1990 no pudo evitarse, por el
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surgimiento de acciones contradictorias en la secuencia y gama de politicas escogidas durante los arios 80 y
la falta de voluntad para enfrentar rigideces incrustadas en el aparato econémico de Honduras.

Politicas macroecondmicasy de produccion relevantes a inicios de la década.

En 1980 y 1981 el Gobierno de Honduras, para enfrentar la crisis econémica que sumia al pais, tomo
numerosas medidas de ajuste en diversos ambitos de politica macroeconémica. Para el caso, en lo
concerniente a precios, se liber6é la mayoria de los productos sujetos a control, mientras incrementaba el
salario minimo y aumentaba los sueldos a los buréocratas en 1980.

En el campo fiscal se adoptaron acciones para reducir algunos gastos del sector publico a través de la
prohibicion de nuevas contrataciones y se establecieron mayores controles sobre compras de bienes y
servicios. Los ingresos fiscales se trataron de incrementar estableciendo aumentos en los impuestos sobre las
ventas de cerveza, licores y cigarrillos; asi como impuestos adicionales a la importacion de bienes intermedios
y bienes de consumo respectivamente.

En cuanto a la politica monetaria se aument6é el encaje legal; se redujo la oferta monetaria; se
establecieron tasas de interés flexibles para fomentar el ahorro; se redujeron las tasas de interés para la
produccién agropecuaria; y se canalizaron mayores recursos crediticios destinados al abastecimiento de
consumo basico y exportaciones estableciéndose un tope maximo de crédito para comercio. Un aspecto
fundamental de la politica monetaria fue mantener inalterable el tipo de cambio.

En términos de comercio exterior para desalentar las importaciones y racionalizar el uso de las divisas, se
establecieron 5 esencialidades a la importacion de acuerdo al siguiente orden de prioridad: 1. Consumo
basico, salud y educacion; 2. Combustibles y lubricantes; 3. Materias primas y otros insumos agropecuarios e
industriales; 4. Maquinaria, equipo y repuestos; 5. Otros bienes y servicios. Ademas se requirié un deposito
previo de 100% para la apertura de cartas de crédito de importacion. Por el contrario, para fomentar las
exportaciones, se agilizé el tramite de draw-back y se eliminé el requisito de garantia bancaria para
exportaciones.

La estrategia de sustitucion de importaciones iniciada durante la permanencia de Honduras en el
Mercado Comun Centroamericano y continuada en la década de los 70 a través de convenios bilaterales con
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el resto de los paises del area, contribuyé a que a inicios de la década de los 80 las medidas dirigidas a
disminuir las importaciones no tuvieron los efectos esperados dado el alto nivel de dependencia de
materias primas,. bienes intermedios y bienes de capital necesarios para mantener activo el
procesamiento industrial en el pais lo que se constituyé en una rigidez practicamente insalvable.
Tampoco contribuyé la sustitucion de importaciones a reducir el déficit fiscal por el alto nivel de
exenciones arancelarias y de todo tipo que caracterizan dicho esquema. Finalmente, espero muy poco
alivio para el problema de la agudizacion del desempleo de parte de un programa de sustitucién de
importaciones que suele ser intensivo en el uso del capital, debido a que reduce el costo de maquinaria y
equipo en relacion al costo de mano de obra.

Programas de estabilizacion y ajuste 1982-1989

La Estrategia de Desarrollo planteada por el Gobierno para el periodo 1982-1986 se concentraba en
tres grandes reas: Estabilidad econoémica-financiera; crecimiento; y distribucion del ingreso y calidad de
vida.

En linea con la Estrategia de Desarrollo y los programas de estabilizacion y ajuste adoptados por el
Gobierno de la Republica, en 1982 se inici6 un programa de ajuste y recuperacion de la actividad
economica en condiciones de estabilidad cambiaria, de conformidad a lo convenido con el Fondo
Monetario Internacional.

Las medidas de politica adoptadas por el Gobierno de Honduras con fines de estabilizacién y ajuste
se encasillan a continuaciéon por su efecto inmediato o su destino, aiin cuando su naturaleza y efecto
final puede observarse en varios ambitos a la vez. Es asi como las medidas fiscales repercuten
simultaneamente en la balanza de pagos, el comercio exterior, los sectores productivos y otras reas del
aparato econémico.

Medidas fiscales

En el periodo 1982-1989, particularmente en el primer cuatrienio y mas precisamente en los arios
1982 y 1984, las medidas fiscales estuvieron dirigidas fundamentalmente a incrementar los ingresos
fiscales aumentando los impuestos existentes, ampliando su base o simplemente creando nuevos
impuestos y otras fuentes de ingreso no tributario. Ademas se trato de controlar y reducir los gastos. Sin
embargo los esfuerzos en ambos sentidos no tuvieron éxito debido por un lado al bajo ritmo de
crecimiento de la actividad econémica y por otro a los enormes gastos de una excesiva burocracia
combinados con el pago de la deuda y los gastos de defensa.
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En 1988 se cancelaron ciertas exoneraciones fiscales, sobresaliendo el caso de incentivos arancelarios a la
agricultura, la industria y el sector pesca, los que fueron compensados con la aplicacién de un nuevo arancel
aduanero que establecio tasas arancelarias a los insumos y equipo utilizados por esos sectores que oscilaban
del 1 al 5%.

Medidas monetarias

Puede afirmarse categéricamente, que la principal politica adoptada por el Gobierno de Honduras en el
campo monetario en el periodo 19821989 estuvo vinculada a mantener inalterable el tipo de cambio del
lempira con respecto al délar americano. Las autoridades monetarias justificaban tal decisién basandose
esencialmente en los siguientes hechos: la baja tasa de inflacién en Honduras respecto a la inflacién mundial,
el bajo nivel de sobrevaluacién manifestada por la moneda hondurefia respecto al délar de los Estados Unidos
de América, el caracter inelastico de la demanda de los principales productos de exportacion de Honduras y el
efecto negativo de una devaluaciéon monetaria que se anticipaba en la economia hondurena, dependiente de
insumos, maquinaria y combustibles importados totalmente.

Como parte del manejo de la masa monetaria, se modifico el encaje legal en varias oportunidades. La tasa
de interés maxima activa se mantuvo en 19% de 1982 a 1985, reduciéndose a 17% en el periodo 1986-1989.

Un elemento importante en la politica monetaria a finales de 1987 fue la Certificacion de Transferencias
de Divisas (CETR.A) creado para estimular inicialmente las exportaciones no tradicionales (15% del valor
exportado) y que en 1989 se estableci6 en un 50% para exportaciones de bienes tradicionales y no
tradicionales. Este instrumento permitia a los beneficiarios por un tiempo determinado y para fines
especificos, negociar un porcentaje de las divisas provenientes de sus exportaciones por un precio mayor al
tipo de cambio oficial, que era fijado semanalmente por el promedio de los certificados negociados por los
bancos del sistema en la semana inmediata anterior. Al 31 de diciembre de 1989 se habia acumulado L.233.3
millones utilizados en CETRAS y su precio, constantemente en ascenso, varié de L.2.98 en enero de 1989 a
L.3.34 en diciembre de 1989.

Medidas de balanza de pagos

A fin de desalentar las importaciones en 1982 y 1983 se redujo el plazo de financiamiento a las mismas
asi como, se establecié el 100% de depodsito previo para la apertura de Cartas de crédito de Importacion.
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Paulatinamente, de la lista de esencialidades para la asignacion de divisas creada en 1982, se fue
flexibilizando la autorizacién de importaciones con autofinanciamiento. De igual manera, la obligacion de los
bancos de vender el 100% de las divisas al Banco Central se fue liberalizando hasta que a fines de 1989 tal
obligacion consistia en trasladar el 50% de las divisas, solamente.

Medidas de comercio exterior

Buena parte de las medidas adoptadas en este ambito afectaron positiva o negativamente la balanza de
pagos ya que aun cuando la gran mayoria incentivaron las exportaciones, algunas estimularon las
importaciones.

En 1989 la pronunciada escasez de divisas condujo a que las cinco esencialidades para la asignacion de
divisas se redujeran a 3, las que serian atendidas de la siguiente manera: Prioridad 1, con divisas oficiales;
prioridad 2, con CENTRAS; y prioridad 3, con autofinanciamiento. El malestar con la puesta en practica de
las esencialidades tuvo relacion con el alto costo de mantener recursos ociosos esperando la autorizacion de
divisas, asi como suspicacias sobre la transparencia del proceso de asignaciéon de las mismas.

Exoneraciones y reducciones de impuestos de importacion y exportacion si como del impuesto sobre la
renta fueron adoptadas para estimular el incremento de las exportaciones sin obtener los resultados
esperados dado el bajo indice de crecimiento observado en las mismas. Definitivamente la multiplicidad de
leyes emitidas y el disefio de numerosos mecanismos destinados a facilitar las exportaciones no resultaron ser
lo suficientemente atractivos para los inversionistas y productores, por la prevalencia del sesgo antiexportador
del esquema de sustitucién de exportaciones y por la sobrevaluacion del lempira. Sin embargo, la politica de
fomento y promocion de las exportaciones asi como el aprovechamiento de la iniciativa de la Cuenca del
Caribe, contribuyeron en alguna medida a un mejor comportamiento de la venta de bienes en el exterior, por
la prevalencia del esquema de sustitucion de exportaciones y por la sobrevaluacion del lempira.

Medidas vinculadas al sector publico

Desde 1982 se trat6 de limitar el crédito del Banco Central y del sector bancario al sector publico. En
1984, se emitieron regulaciones drasticas encaminadas a reducir sustancialmente el gasto del sector publico.
Dichas medidas tenian que ver con limitaciones a la adquisiciéon
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de material y equipo; el congelamiento de plazas; limitacién del pago de horas extraordinarias; reduccion de
viajes al exterior y consumo de combustible.

Estas medidas se ampliaron y tornaron mas drasticas mediante la emision de acuerdos presidenciales en
1987 y 1988.

Continuando la ruta de reducir el gasto publico, en 1985 se emiti6 la Ley de Privatizacion de Empresas
con el objeto de traspasar al sector privado las participaciones accionarias y activos pertenecientes a cuatro
instituciones descentralizadas de desarrollo. Se adoptaron medidas administrativas para aumentar los
ingresos. Sin embargo, el nivel de evasion continué siendo elevado. Otras medidas administrativas para
ordenar el sector publico fueron: la suspension de préstamos a empresas nuevas por parte de la Corporacion
Nacional de Inversiones (CONADI), el Instituto Hondureno del Café (IHCAFE) y la Corporaciéon Hondurena del
Banano (COHBANA); suspension del otorgamiento de avales por parte de Instituciones descentralizadas
exceptuando a IHCAFE y el Instituto Nacional Agrario; suspensién de nuevos endeudamientos por parte de
las empresas descentralizadas.

Medidas vinculadas al sector financiero

El crédito bancario al sector privado estuvo limitado desde 1982, cuando se establecié un techo de L.334
millones, el que fue incrementandose paulatinamente hasta alcanzar L.960 millones en 1989. En cuanto al
financiamiento a sectores especificos se establecieron limites al inicio del periodo, al financiamiento del
comercio y consumo mientras se incrementaba el financiamiento de los sectores Agropecuarios, Industrial y
Construccion.

Las tasas de interés maxima activa se redujo de 19% en 1982 a 17% en 1986. Las tasas de interés pasivas
se dejaron libres. Las tasas de redescuento observaron una tendencia a disminuir durante el periodo. Para el
caso de granos basicos en 1982 tal tasa era de 8% y en 1989 habia disminuido a 6%. La tasa de redescuento
para produccién y comercializacion general se redujo de 13% en 1982 a 9% en 1989. Similar comportamiento
observo la tasa de redescuento para comercializacién agricola y exportacién.

Durante el periodo, se crearon con el apoyo de AID, varias instituciones financieras de desarrollo privadas
dirigidas principalmente a apoyar a la Agricultura y la Industria.
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Medidas vinculadas a los sectores productivos

A fin de estimular la produccién, el Gobierno utilizé el expediente de las exoneraciones y el pago de
impuestos, incluyendo los de ventas, importaciéon y sobre la renta. Ademas, estableci6é subsidios directos en el
caso de ganaderos y productores de algodoén.

En 1987 y 1988 ante la ausencia de un marco legal general se autorizaron por decreto ejecutivo
operaciones de conversion de deuda para reactivar la produccion de 2 empresas agroindustriales y 1 dedicada
a la explotacién minera.

La conversion de deuda externa en interna, se ligé al proceso de privatizacion y para 1989 se habian
trasladado al sector privado 11 empresas a través de la conversién de deuda por un monto de L.49.8 millones.

Para fomentar la industria manufacturera y de servicios orientada exclusivamente a la exportacion y
usuaria intensiva de mano de obra local, se emiti6 la Ley de Zonas Industriales de Procesamiento y Zonas
Libres exonerandolas totalmente del pago de impuestos de importacidén, exportacién e impuesto sobre la
renta.

Movimientos de capital

Las exportaciones constituyen elemento primordial en el desenvolvimiento de la economia hondureha. A
pesar de todos los estimulos establecidos por el Gobierno de la Republica, su crecimiento en el periodo 1982-
1989 (4.3% anual promedio) fue similar al de las importaciones arrojando una balanza comercial
persistentemente negativa. A la balanza comercial negativa se sumé el impacto negativo de los Pagos
atribuibles a Factores (netos). Sin embargo, el influjo de Transferencias Corrientes (netas) fundamentalmente
de la AID, contribuyé a amortiguar la conformacion del saldo negativo en cuenta corriente.

Para contener el drenaje del saldo negativo en la cuenta corriente, se incrementaron entre 1982 y 1984 las
entradas de capital (netos) particularmente las de largo plazo y esencialmente destinadas al sector publico.
Sin embargo, a partir de 1985 las entradas de capital netas observaron una tendencia a la reduccion. Este
fenomeno fue compensado en 1987-1988 por entradas de capital netas de corto plazo y por los atrasos en el
pago de la deuda.
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Problemas y resultados

Puede afirmarse que el esfuerzo de estabilizacién, contrayendo la demanda a través de medidas
tributarias tuvo relativo éxito en el lapso de 1982 a 1985. También un mejor comportamiento de la economia
internacional repercutié favorablemente en el desempefio de la economia hondurena durante ese periodo.

A fines de 1985, el Gobierno de la Republica adopt6 la politica de no crear nuevas cargas tributarias y
adversamente estableciéo una serie de medidas de tipo fiscal, cambiario, subsidios y comerciales (trueque) con
el objeto de estimular la produccién y las exportaciones.

El déficit fiscal continu6 acentuandose, ya que, aun cuando los ingresos fiscales manifestaron
incrementos notables, la rigidez en algunos rubros de gasto como ser defensa y pago de deuda asi como
incrementos salariales y otros beneficios a empleados publicos, provocaron que las erogaciones fueran aun
mas crecientes. Para financiar el déficit, el Gobierno recurri6 al financiamiento del sistema bancario y a pesar
que en el Programa Monetario del Banco Central se establecieron limites al endeudamiento del sector publico,
éste terminaba rebasandolos.

En el incremento del gasto publico fue determinante la accién ejercida por grupos de presién organizados
en sindicatos, colegios profesionales y asociaciones como ser gremios de médicos, maestros y empleados
publicos. Por su parte el sector empresarial privado gestion6 con éxito, el otorgamiento de exoneraciones
fiscales, estimulos cambiarios e incluso subsidios otorgados fundamentalmente en el periodo 1986-1989.

La balanza de pagos observo una tendencia al deterioro que se profundiz6 en los tultimos anos del periodo
1982-1989. Las medidas destinadas a racionalizar la importacién de bienes y servicios esenciales para la
economia no tuvieron el éxito esperado, cuando el exceso de gasto del sector publico, alimentado por un
exceso de financiamiento bancario, presionaron sobre el tipo de cambio dando paso a la importacién de
bienes suntuarios y a la especulacién que contribuyé a un incremento acelerado de la inflacién.

En sintesis, el relativo éxito logrado en el periodo 1982-1985 para estabilizar la economia, se vio frustrado
por las medidas desequilibrantes adoptadas en el periodo 1986-1989 que ampliaron la brecha fiscal, el déficit
en la balanza de pagos y aceleraron la inflacién. Con respecto al comercio de Honduras con Centroamérica,
las medidas impositivas y el establecimiento de restricciones a la importacién hicieron reducir pau-
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latinamente las corrientes comerciales que estan constituidas fundamentalmente por productos e insumos de
naturaleza industrial.

Programas de cooperacion externa, evolucion y negociacion de la deuda externa

Programas de cooperacion externa

Los efectos de los desequilibrios fiscales y de balanza de pagos fueron atenuados mediante programas de
cooperacion externa provenientes de fuentes multilaterales y bilaterales, esencialmente.

Durante el periodo 1982-1989 se contrataron alrededor de US 2.500.0 millones con el exterior; el 65% en
condicion de préstamos y el 35% en caracter de donacién. En cuanto al origen de los recursos del préstamo se
negocié un 50% con organismos multilaterales; 33% de fuentes bilaterales y 17% de otros fuentes.

Los principales sectores hacia los cuales estuvieron dirigidos los recursos financieros externos fueron:
Agropecuario, Comunicaciones, Energia, Infraestructura, Pequena Industria, Vivienda, Salud y Educacién.

Los programas de cooperacion externa mas relevantes estuvieron vinculados al FMI, el BIRF y la AID. En
noviembre de 1982, el Gobierno de Honduras obtuvo un préstamo contingente con el FMI por DEG 76.5
millones. Ademas, recibié6 DG. 23.1 millones que le fueron otorgados bajo el acuerdo de Facilidad
Compensatoria por la caida en los ingresos de exportaciéon que el pais sufri6é en los 12 meses comprendidos de
junio 1981-junio 1982.

El programa de cooperacién externa mas importante para Honduras lo constituy6 el Programa de
Recuperaciéon y Estabilizacion financiado por el Gobierno de Estados Unidos. El Programa de Recuperacion
Econdémica de 1982 tuvo como propoésito fundamental apoyar la balanza de pagos; ademas de promover la
recuperacion econoémica a través de la ejecuciéon de proyectos de alta prioridad tanto en el sector publico
como privado.

Posteriormente en junio de 1987 se suscribi6 el Programa de Recuperacién y Estabilizacién Econémica II.
A través de este programa Honduras ha obtenido apoyo econémico en moneda extranjera por U514.8 millones
de los cuales US 462.8 se obtuvieron en calidad de donacion y US52.0 millones en concepto de préstamo.
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Por otro lado en 1988 el Gobierno de Honduras suscribié con el BIRF un Convenio de Ajuste Estructural (SAL-I)
por medio del cual se establecié un programa de medidas destinadas a corregir los desequilibrios fiscal y de balanza de
pagos, lo anterior particularmente a través de la flexibilizaciéon de los mecanismos existentes de control cambiario y el
otorgamiento de mayores incentivos a la promocién de exportaciones. El mencionado Convenio permitié a Honduras,
cancelar BIRF los atrasos del servicio de la deuda y simultaineamente recibir de éste, un préstamo por US 50 millones
para ser desembolsados en dos tramos de US 25.0 millones. El Gobierno de Honduras sélo recibi6 los primeros US 25
millones ya que el segundo desembolso y las negociaciones con el BIRF fueron suspendidas hasta tanto el pafs
obtuvieron un acuerdo con el FMI y cumpliera con el requisito de estar al dia con el pago de la deuda del Banco Mundial.

En 1989 en la reunién de Ministros de Integracion y Presidentes de los Bancos centrales de Centroamérica se
conoci6 el alcance del apoyo financiero para la region Centroamericana por parte de la CEE que comprende un Acuerdo
Marco para el relanzamiento del Comercio Intracentroamericano que incluye el establecimiento de un fondo por 120
millones de ECUS para apoyo al sector productivo que se dedique a exportar a la regiéon. El mecanismo tiende a
incrementar el comercio centroamericano, manteniendo niveles de déficit comercial favorables y basicamente, financiar la
importacion de materias primas que se requieren para exportar a Centroamérica.

Evolucién de negociacion de la deuda externa

La deuda externa de Honduras (sin incluir obligaciones con el FMI y de corto plazo) pasé de US 1.536.0 millones en
1982 a US 2.643.0 millones en 1989. Los organismos multilaterales representaban en 1982 el 50% del saldo de la deuda;
los acreedoras bilaterales eran responsables por el 21%; la banca comercial tenfa en 1982 un nivel de importancia del
22%, y los proveedores y otros, mantenian un peso relativo de 7%.

El servicio de la deuda que alcanzé una relacién de 21.6% con respecto a la exportaciones de 1982, se redujo a un
minimo de 15.8% en 1983 y se colocé en 26.7% en 1989.

El servicio de la deuda con respecto a los ingresos del sector publico fue de 34.4% en 1982, su nivel mas alto; se
redujo a 15.3% en 1985 y llegd a situarse en 23.3% en 1989.
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A partir de 1982, el pafs empez6 a tener problemas en el cumplimiento de sus obligaciones debido en parte al
movimiento desfavorable de los precios de los principales productos de exportacion en el mercado internacional y al
comportamiento a veces alcista de las tasas de interés, lo que disminuy6 la disponibilidad de divisas para honrar sus
COMPromisos.

La insolvencia observada por instituciones descentralizadas y privadas con la banca comercial extranjera, por
obligaciones contratadas con el aval del Estado de Honduras, obligé al Gobierno de la Republica a iniciar el proceso
de negociacion de dicha deuda exigiendo los acreedores, que antes de llegar a cualquier arreglo se hiciera efectivo el
pago de los intereses vencidos a la fecha de suscripciéon de cualquier acuerdo.

El proceso de renegociacion de la deuda solventd las dificultades en amortiguar la deuda hasta 1985 cuando los
atrasos empezaron a resurgir. En 1989 la mora alcanzé US 228.0 millones de los cuales 37% correspondieron al
Gobierno Central y 63% a instituciones descentralizadas.

Los principales acreedores con un saldo mayor de atraso en 1989 fueron en orden de importancia: BIRF, BCIE,
Banca Privada Francesa y BID.

Ese ario, a consecuencia de su morosidad, Honduras fue declarada inelegible para nuevos préstamos por el
BIRF en abril y por el FMI en noviembre. A pesar de lo anterior, en 1989 el Gobierno renegocié con el BCIE
saldos vencidos por US2.25 y concreté algunos arreglos de desembolsos contra mora con instituciones como: KEFW
(Alemania), FIDA, CDC (Inglaterra) y ASTALDI (Italia).

Por otro lado de 1987 a 1989 el Gobierno realizé operaciones de conversion de deuda externa en interna por un
monto de 42.3 millones.

Evaluacion global y perspectivas

Stuacion de los sectores de la economia hondurefia en 1989

El desenvolvimiento de la economia hondurefia en 1989 se caracteriz6 por la vigencia de factores limitantes a su
crecimiento como: la disminucién persistente en las entradas de capital externo, el deterioro de los términos de
intercambio, la acumulacién de atrasos en los pagos al exterior, alto déficit fiscal y una tendencia inflacionaria
creciente.
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Sin embargo, las estimaciones macroeconémicas para 1989 muestran un incremento del Producto Interno
Bruto (PIB) de 2.1% en términos reales, explicado por el dinamismo moderado de la agricultura, el repunte de
las exportaciones fundamentado en los estimulos cambiarlos y fiscales y una mejor actuacion.

Sector agropecuario

La tasa de crecimiento del sector agropecuario en 1989 fue de 1.4%, debido a cambios climatolégicos que
afectaron la producciéon bananera, de granos basicos y de pastos naturales y mejorados, asi como por
problemas laborales que se presentaron en las plantaciones bananeras. Sin embargo, este crecimiento fue
superior al del periodo 1980-1983 que alcanz6 0.6% anual promedio.

El comportamiento del sector estuvo influenciado por incrementos en los volimenes de produccion de
banano, café, madera, carne, tabaco, camarones cultivados y granos basicos. El apoyo financiero que el
sistema bancario continu6 otorgando al sector fue decisivo para lograr los resultados obtenidos.

Sector industrial

La tasa de crecimiento del sector industrial en 1989 fue de 2.9%, al brindarse condiciones de amplio
apoyo financiero bancario para aumentar el dinamismo de las siguientes ramas industriales: fabricacién de
aceites, bebidas, tabaco, cemento, productos metalicos y otros productos minerales no metalicos. El
comportamiento anterior contrasta con el observado en el periodo 1980-1983 cuando el sector industrial
observo una tasa real de crecimiento negativo de 0.2% promedio.

Otros sectores

Todos los demas sectores observaron en 1989 tasas de crecimiento positivas a excepcion de servicios que
manifesté un decrecimiento leve de 0.01%.

Evaluacion global

En la década de los arios 80, el Gobierno de Honduras intent6 estabilizar, ajustar y reactivar la economia
hondurena haciendo acopio de la mayoria de las politicas de ajuste estructural con excepciéon del tipo de
cambio, que oficialmente se mantuvo inalterable durante toda la década atn cuando a finales de 1989
existian tres mercados de divisas, con precios igualmente diferentes respecto al US doélar: el oficial a L.2.00;
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el CETRA a L. 3.34 y el mercado extra-oficial a 1..4.35. Adicionalmente, la politica de no devaluacién estuvo
acompafiada con la permanencia de altas tarifas promedio a la importacién, asi como la existencia de barreras no
arancelarias que impidieron la liberalizacién del comercio y el fomento de la competitividad.

El problema del éxito de las politicas de ajuste adoptadas radicé, por un lado en el bajo nivel de intensidad con
que se aplicaron algunas de ellas y por otra parte, las circunstancias politicas de indole internacional que enfrent6 el
pais por el conflicto centroamericano, perfilaban cierta rigidez en la ejecucion de medidas dirigidas a reducir o
modificar el gasto nacional, partlcularmente el consumo nacional, ya que la inversion, luego de constituir 23% del
gasto en 1980 se redujo al 14% en 1989.

La expansion crediticia de los bancos impacté sobre la balanza de pagos, particularmente sobre las
importaciones; sin embargo, como éstas ultimas se encontraban reguladas dependiendo fundamentalmente de las
exportaciones y las entradas de capital del exterior, la presion se volcd sobre un aumento en el tipo de cambio extra-
oficial y posteriormente sobre un aumento de precios internos, de tal manera que la inflacion llegd a 9.8%, la
segunda mas alta tasa de la década.

El déficit de la balanza de pagos con respecto al PIB pasé de 13.3% en 1980 a 7.0% en 1989. En los dltimos
arios, el déficit se financié con entradas de capital externo, transferencias y atrasos en el pago de la deuda externa.

Es obvio que a fines de la década, Honduras contaba con tres opciones de politica fundamentales: incrementar
sustancialmente las exportaciones modificando acentuadamente la estructura de la economia; o suspender
totalmente el pago de la deuda externa.

El sector agropecuario, base de la economia del pais, no logré abastecer la demanda de algunos rubros que
crecieron a un ritmo inferior a la tasa de crecimiento de la poblacién de 2.8% y el PIB real creci6 a 2.0%, lo que
implic6 que el PIB per capita manifestara una tasa de crecimiento negativa de 0.6% en el lapso de 1980- 1990. El
desempleo abierto se mantuvo en 9% al inicio y al final del periodo.

De todo lo anterior puede deducirse que las politicas vinculadas a los campos monetario, fiscal, de precios,
comercio, institucional y de deuda externa, no pudieron en la década de los 80 resolver los agudos desequilibrios
internos y externos de la economia hondurefa, ya que la crisis traté de enfrentarse con elementos que sostuvieron
artificialmente
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la situacion durante unos arios, pero luego manifestaron sefiales de agotamiento. El desmesurado endeudamiento externo
e interno; el disfrute de transferencias netas del exterior y el incumplimiento en el servicio de la deuda externa no podian
perdurar indefinidamente. En 1990, la economia hondurefa, se enfrentaria a otra realidad que la sacudirfa del letargo en
el que se habia sumergido por toda una década.

Perspectivas

La economia hondurefia habia llegado a fines de 1989 a un punto en donde los elementos fundamentales que le
permitieron sostenerse artificialmente durante la década de los 80, (incluyendo transferencias del exterior), habian
desaparecido o tendian a desaparecer. Consecuentemente, medidas de ajuste era necesario adoptar para sanear la
economia.

Para dificultar adn mas la situacion, el desenvolvimiento esperado de la economia internacional anticipa para los
paises industrializados un crecimiento en 1990 de 3% en el producto real comparado con 3 1/2% en 1989; se desea sin
optimismo que disminuyan las presiones inflacionatias; y se pronostica una expansion de 5 3/4% en el volumen del
comercio mundial versus 7% ocurrido en 1989.

Por la interdependencia del comportamiento de la economia hondurefia respecto al desempefio de la economia
internacional —particularmente la de los paises con los que Honduras mantiene una mayor relacion—, las perspectivas
anteriormente mencionadas no lucen alentadoras. Lo indicado hace concluir que lo que ocurra en el ambito interno,
determinara en gran medida el comportamiento de la economia hondurefia en 1990 y los arios siguientes. Por tal razon,
se considera de particular importancia analizar el posible impacto de las medidas adoptadas por el Gobierno de
Honduras el 12 de marzo de 1990 mediante la emision de la Ley de Ordenamiento Estructural de la Economia que
tiende a reducir los principales desequilibrios prevalecientes.

Los principales efectos de la politica econémica del Gobierno de Honduras para 1990 se detallan a continuacién:
Ambito fiscal
Se espera un incremento de los ingresos fiscales debido fundamentalmente a: L.a derogacion de exoneraciones y

franquicias aduaneras incluidas las que beneficiaban al sector publico; la modificacién del tipo de cambio para fines de
valoracién aduanera que se increment6 en 100% atn cuando se redujeron los aranceles de importacion y se elirni-
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naron la mayoria de las sobretasas arancelarias; el incremento en la tasa promedio del impuesto sobre la
renta; el incremento de 40% en el impuesto sobre ventas; y el aumento en la tasa por servicios de las vias
publicas. Por otro lado, habra un incremento de los gastos particularmente del sector publico por la
eliminacion de exoneraciones; el aumento de los precios de los bienes y servicios que consume; y el pago de
prestaciones laborales por la disminucion de la néomina de empleados estatales.

Ambito cambiario

La modificacién del tipo de cambio como parte de la estrategia de reducir el desequilibrio externo, tendra
éxito en la medida en que el mismo se estabilice. Actualmente, el tipo de cambio para valoraciéon aduanera es
de L.4.20 por un délar; la mayor parte de las divisas son negociadas en el sistema bancario privado; y el
mercado no oficial de la divisa se maneja con un tipo de cambio que se va alejando paulatinamente del valor
oficial. En la medida en que el flujo de entrada de divisas sea menor a las necesidades del pais, la
incertidumbre respecto al tipo de cambio se mantendra latente afectando los objetivos de ajuste esperados.

Comercio exterior

Los aranceles de importacion observaran un proceso paulatino de desgravacion estableciéndose que a
partir del 19 de enero de 1992 los aranceles actuales superiores al 30% quedaran reducidos a un 20% y para
esa fecha, ademas, el arancel minimo de 5%. Ademas se suprimieron practicamente todas las sobretasas.
Antes dela vigencia del programa de ajuste, las materias primas y bienes de capital no producidos en el pais
tenian aranceles que oscilaban entre el 1% y el 5%. Por otro lado, se modificaron de 1% a 12% los aranceles
para la exportacion de bienes tradicionales que se reduciran gradualmente de nuevo hasta el 1% al 31 de
diciembre de 1991. Para los productos no tradicionales, se establecié una tasa de 9% que se reducir hasta 0%
al 31 de julio de 1991.

Puede afirmarse que, en promedio, la tarifa de importacién ha sido reducida, mientras la de exportacion
ha sido aumentada. Sin embargo, es necesario tener en cuenta que el factor de valoracion aduanera aumentoé
en 110%y los niveles de proteccion estan ahora mas influenciados por el tipo de cambio que por el propio
nivel del arancel externo, lo que afecta mientras se ajustan los precios internos, la intencion de liberalizar el
comercio y provocar una mayor competencia por parte de la produccién nacional. La devaluacion en el tipo de
cambio estimula la produccion destinada al exterior y se prevé un incremento de las exportaciones en US
délares. Sin embargo, la incompleta repatriacion de
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de las divisas y el incremento en los impuestos de exportaciéon, reduce el impacto positivo del aumento de las
ventas al exterior. Con respecto a las importaciones, debe esperarse un reduccién en las mismas pero no en
una magnitud significativa, dada la dependencia absoluta del pais en cuanto a la adquisicion de
combustibles, insumos agropecuarios e industriales, maquinaria y equipo, asi como bienes de consumo que
no se producen en el pais.

Ambito financiero

Se anticipa una reduccién del crédito al sector publico por un mejor comportamiento de los ingresos
fiscales. Empero, se pronostica un incremento del crédito al sector privado por el aumento en los bienes y
servicios que consume, ya que la tasa de inflacion se estima que puede alcanzar un 24% en 1990.

Crecimiento econémico
Para 1990 se esperaba un crecimiento cero en la economia hondurena. A partir de 1991 podria acontecer

alguna recuperaciéon de la actividad econémica, fundamentalmente, si las exportaciones aumentan
sustancialmente, se incrementa la inversién total y se reactiva el flujo del crédito externo neto.
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Concepto 60-65 (a) 65-70 (a) 7075 (a) 7580(a) B80-85(b)
Crecimiento (Tasas de cracimiento) '
PB. 45 35 1.9 8.0 09
PIB agropecuario - 6.4 2.5 10 5.6 1.1
PIBindustrial 5.3 6.4 2.3 7.6 0.9
" PIB gobiemo central 0.5 2.5 2.0 11.4 2.4
PIB Resio. 3.5 3.5 3.8 55 0.7
PIB per cépita | 45 35 0.3 3.7 -1.0
Consumo privado 4 32 2.8 87 0.4
Consumo gobiemo Central © .30 48 37 7.8 1.6
Inversién privada =~ 8.1 5.2 50 6.0 a3
Inversién piblica - 22 232 4.1 - 96 3.7
| Exportaciones de bienes y servicios 9.4 5.2 0.0 3.7 0s
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Continuacién tabla anterior

Conceplo 60-65 (a) 65-70 (a) 70-75 (a) 75-80 (a) 80-85 (b)
Estabilidad (Tasas de crecimiento)

Indice de precios al por menor 15 1.9 76 5.1 8.7
Indice de precios al por mayor nd n.d nd n.d 4.8
Saldo nominal de crédito del SBN 105 17.3 10.8 14.9 ' 19
Saldo nominal de crédito del SBN

al sector privada 10.8 171 12.3 13.1 19.3
Saldo nominal de crédito del SBN ‘

al sector publico 2.7 19.0 1.3 26.2 8.8
Medio circulante 8.2 8.0 8.0 14.7 57
Déficit cta. cornente balanza pagos -78 48.3 14.1 11.4 A
Deuda puiblica extema 15.4 17.7 16.9 19.4 12.1
Condiciones sociales

Tasa de analfabetismo (x 100) — — 40.4 (c) — 32.0 (d)
Tasa de mortalidad infantil (x 1000) — - 117 (@) 90 (f) 85 (g)
Esperanza de vida al nacer (en afios) 47.1 (h) — 53.2 (i) — 61.7 ()
(a) 1966 = 100 () 1976 -1978

(b) 1978 = 100 (g) 1978 -1980

(c) 1974 (h) 1960 - 1962

(d) 1985 () 1971 - 1973

(e) 1971-1972 () 1981-1683
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Concepto 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Consumo privado

per cépita (a) 799 785 843 B14 839 817 818 833 823 824 840 829
Tasa de desempleo (b) — — — 9.0 9.2 9.5 10.7 11.7 121 1.4 1.5 9.0
Tasa de subdesempleo — —_— — — — —_ — —  263(c) 32.2(c) 366(d) 34.3(d)
Salarios reales promedic @ — — — — —_ —_ - —_ — — 2,954.00{e) —

(a) Indice 1978=100 (lempiras)
(b) A nivel Nacional

(c) Urbano

(d) Urbano-Rural

(e) Estimacién (lempiras)
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8.6

Descripcion 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Tasas de cracim. real (1) -
PIB 8.1 6.3 1.3 1.5 2.0 . 02 2.8 3.5 2.8 5.2 4.7 2.1
PiB Agropecuario 74 81 08 38 06 07 12 29 24 41 1.8 14
PIB Industrial 12.7 65 2.9 2.4 -3.6 53 8.4 -1.7 3.0 10.1 8.4 29
PIB Gobiemo general 25.2 18.6 a1 11.0 -7.1 -3.5 74 8.0 4.8 10.1 32 18
PIB resto 142 47 3.1 0.8 -1.8 -1.0 1.8 48 28 4.1 53 22
PIB per capita 52 a5 -1.5 -1.2 -4.7 -3.0 0.2 0.6 -0.1 22 1.7 0.8
Consumo privado 56 0.8 7.9 0.9 1.8 23 1.0 3.3 1.8 6.6 6.4 0.3
Consumo gobierno general 0.2 50 103 23 32 1.2 37 53 183 3.1 4.1 1.8
Inversién privada 244 0.7 88 -284 -36.2 15.6 17.7 0.2 2.8 7.2 7.6 49
Inversion publica 26.3 48 118 -132 85 138 348 -141 273 -229 38 33
Exportaciones de bienes : '
y servicios 124 185 -5.2 23 118 9.5 1.6 27 44 0.2 3.6 4.6
Importaciones de bienes
y servicios 121 6.1 36 122 277 17.9 16.8 0.4 -1.7 26 15 05
Como porcentaje del PIB
Inversidn total 248 227 24.3 18.9 16.8 17.7 20.5 17.9 14.3 12.7 128 13.1
Inversién privada 154 143 149 108 75 77 8.3 76 7.3 75 77 8.0
Inversién plblica 9.4 8.4 9.4 8.1 93 100 122 103 7.0 52 5.1 5.1
- Financiamiento de inversién
Ahorro privado 12,0 9.1 18.8 15.2 12.0 156.2 135 14.1 11.8 10.9 10.3 10.8
Ahorro sector pliblico 486 4.8 0.5 0.9 1.7 -3.1 -1.6 22 23 2.2 24 33
Ahorro extamo 8.2 8.8 5.0 4.6 6.5 56 6.0 4.8 4.0 4.9 5.6

(1) 1978=100
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Concepto . 1978 1979 1980 1981 1982 1883 1984 1985 1986 1989
Desequilibrio extemo

Saldo Balanza bienes y servicios /PIB  -5,0 4.8 -13.89 -119 8.8 87 -123 9.9 -80 7.2
Saldo de la cuenta corriente / PIB 13 09 -7 -T7.4 7.2 -43 52 37 0.5 0.8
Variacion reservas intemacionales /PIB 7.0 5.2 2.3 0.2 42 -4.1 5.3 5.0 4.6 2.4
Tipo de cambio promedio (Lempiras) 2.00 200 200 200 200 200 200 200 200 2,00
Variacién (%) términos de intercambio  -6.4  -9.7 1.0 -14.8 6.3 -0.4 1.04 1,04 1.05 2.4
Desequilibrio intemo

Déficit del sector publico (a) 5.6 3.9 7.8 7.3 9.8 10.4 11.4 8.9 74 8
Financiamienta intemo 2.6 2.5 2.8 2.7 3.3 4.2 4.7 4.4 4.3 6.2
Financiamiento extemo 3.0 1.4 5.0 4.6 8.5 6.2 6.7 4.5 3.1 1.8
Crecimiento saldo crédito nominal

Total 17. 8 15.0 14.6 12.2 16.8 18.2 11.4 B.7 7.8 7.8 11.7
Sector privado 15.7 13.2 7.8 B.5 11.5 11.0 10.7 11.5 8.2 53 89
Sector pliblico 37.6 29.3 523 29.2 37.3 40.9 13.2 .0 6.6 4.7 18.6
-Crecimiento saldo crédita real

Total 11.5 2.5 2.9 2.6 7.2 9.2 6.5 5.2 3.2 3.2 1.7
Sector privado 9.5 09 87 -07 2.3 2.5 5.7 8.0 3.6 0.8 -0.8
Sector p'lelico_ 31.0 158 40,9 149 259 '29.8 8.4 -1.1 2.0 9.8 7.8
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Continuacin tabia anterior

Concepto 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Crecimienta hominal monetario

Base monetaria 21.0 13.8 0.3 B.9 6.7 9.0 10.1 4.7 3.9 16,8 22,6 25.4
Liquidez total 21.8 11.7 5.4 99 162 13.6 11.1 38 139 18.3 13.1 126
Crecimiento monetario real

Base monetaria 14.5 1.3 -153 0.7 -1.7 0.4 53 1.3 03 13.0 17.4 14.3
Medio circulante (M) 9.4 23 6.2 -4.4 1.6 54 0.4 -1.9 3.9 16.2 7.5 10.6
Liquidez total 15.2 43 -10.8 0.5 6.5 49 6.2 0.3 5.1 15.4 82 26

(a) Sector Pablico: Organismos Pablicos Centrales y Locales
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Rafael Rodriguez Loucel

Ajuste estructural en El Salvador

Antecedentes

Las décadas de los sesentas y setentas se caracterizaron por un crecimiento sostenido de la economia
salvadorefia, con un promedio anual de crecimiento del Producto Interno Bruto en términos reales de
aproximadamente 6%. La diferencia entre ambas décadas es que la primera de ellas fue de un crecimiento
productivo con estabilizacién financiera y la segunda de crecimiento con inflacién. Ese crecimiento econémico de
veinte arios fue propiciado no soélo por los altos volumenes de exportaciéon de café a precios rentables, sino también
por el despegue y desarrollo de un proceso de industrializacién sustitutiva de importaciones, con un alto
proteccionismo para la industria infante nacional, procesadora de bienes de consumo no duradero en una primera
etapa, con miras a llegar a una sustitucioén secundaria de bienes de consumo duradero, intermedios y de capital.

El modelo de sustituciéon de importaciones impulsé el aumento de la inversion en infraestructura basica,
promovié de alguna manera la integraciéon productiva (materia prima-producto generado) con industrias
productoras de bienes de consumo, el desarrollo de algunas industrias basicas y algin grado de desarrollo rural que
increment6 el ingreso en
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el campo. Sin embargo, el crecimiento generado no redundé en un mejoramiento social de base ampha ya que no
existi6 un balance entre el crecimiento econémico y el crecimiento social. Paralelamente no se cre6 una tecnologia
autoctona que diera paso a una transformaciéon de la estructura industrial y a un proceso de diversificaciéon de
exportaciones. Tampoco se llegd aun esquema de combinaciéon de modernizaciéon de empresas con utilizacion
intensiva de mano de obra y una automatizacién de la produccién intensiva en el uso de la misma.

El proceso de sustitucién de importaciones, en su mayoria de bienes finales de consumo, fue creando una
dependencia significativa de materias primas y bienes de capital importados en un mercado regional protegido de la
competencia externa, con productos de calidad no aceptable (salvo algunas excepciones) para las exigencias del
mercado extrarregional. Los paises centroamericanos se vieron afectados por la crisis mundial y por conflictos
socio-politicos internos y la estrategia de sustitucién de importaciones llegd a debilitarse, habiendo cumplido un
papel estratégico en el fortalecimiento econémico en general y de la balanza de pagos en especial al aprovecharse las
circunstancias favorables de un mercado ampliado.

Stuacion de la economia a inicios de la década de 1980.

La vulnerabilidad productiva de la economia salvadorefa y la dependencia de la misma del sector externo quedo
de manifiesto a principios de la década de 1980, ario en que los precios del café empezaron a manifestar una
tendencia declinante y los cultivos de algoddn y aztcar se vieron sustancialmente reducidos en sus volimenes de
produccion y los otros pocos productos exportables afrontaron una menor demanda como consecuencia de la crisis
econémica mundial.

Por otra parte, como ya se sefiald, la contraccion de las transacciones a través del Mercado Comun
Centroamericano también fue un aspecto de impacto negativo en los voliumenes de produccion, en la reduccion de
las exportaciones y en el ingreso de divisas. Todo lo anterior, mas la intensificaciéon del conflicto politico interno
fueron factores determinantes para que el Producto Interno Bruto iniciara una tendencia de signo negativo
acumulada a partir de 1979, ario en que por primera vez se experimentd una tasa negativa de crecimiento
economico. En el perfodo 1980-1982 las tasas anuales de decremento del Producto Interno Bruto Anual fueron
tales que su nivel en 1983 llegd a representar el 78% de lo que fue en 1978. El producto per capita, de un nivel de
839.34millones de pesos en 1978, llegd a niveles apenas por arriba de los 600 millones en 1989. La economia del
pais entré en un proceso recesivo de grandes
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dimensiones y consecuentemente, se manifesté6 un deterioro del bienestar material de la poblacién, mas
pronunciado del que se ha observado en muchos paises de similar estructura productiva y desarrollo en
general, como los del resto de Latinoamérica. Esto ha contribuido a acentuar las tensiones sociales, ya
bastante marcadas por los acontecimientos politicos. Para mencionar algunos de los afectos mas visibles que
ha producido la crisis, basta senalar que en 1988 el desempleo abierto alcanzé una cifra superior al 15% y
que la inflacién experiment6é en 1986 un 32% y el saldo de reservas internacionales netas lleg6 en 1981 y
1982 a ser insuficiente para cubrir la factura petrolera mensual y mucho menos para otros bienes
intermedios y de consumo esencial.

En sintesis, la economia salvadorena todavia se encuentra seriamente afectada por una guerra de mas de
diez arios y se caracteriza por el padecimiento de agudos desequilibrios reales y financieros como son: el alto
desempleo abierto y disfrazado, una contraccion productiva generalizada, una tasa de inflaciéon de dos digitos
durante 18 arios consecutivos, un desbalance comercial externo y un déficit fiscal practicamente inmanejable.
La capacidad de generacién de ingreso y ahorro nacional es insuficiente para preservar niveles minimos de
inversién y los montos de exportacion son cada vez menores. La capacidad auténoma de importacién de
bienes de capital, materias primas y de consumo, que el pais no produce y que necesita, es cada vez mas
reducida.

En tales circunstancias, la ayuda externa de origen oficial y la transferencia de fondos de salvadorefios
laborando en el exterior, han sido evidentes y la economia salvadorena se ha vuelto mas dependiente del
exterior, de lo que tradicionalmente ha sido. Nuevamente y después de cuarenta arios, el café vuelve a ser el
generador autonomo de divisas por excelencia. La incertidumbre ha provocado una desconfianza en el
potencial inversionista: el Gobierno y las personas naturales y juridicas se han vuelto demandantes netas de
crédito. La guerra y la ausencia de un sentido de direccién de la politica econoémica de mediano plazo por casi
una década, propici6 un ambiente de incertidumbre y un uso especulativo de los recursos propios de las
personas y de las empresas, asi como la utilizacién, no necesariamente productiva, de aquellos fondos
recibidos en calidad de préstamo.

El empresario promedio manifiesta que no existen las condiciones minimas de seguridad y confianza para
arriesgar fondos propios. Su razonamiento y su creatividad, ya no son las de un inversionista que porta
recursos en un proyecto de maduraciéon de largo plazo. Se ha vuelto inmediatista en resultados y por lo tanto
dificilmente se arriesga. La descapitalizacion de las empresas, la acumulacion de saldos de crédito
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otorgado por el sistema financiero, las frecuentes solicitudes de refinamiento, han sido entre otras, las
manifestaciones claras de un clima de incertidumbre y de falta de credibilidad en el funcionamiento de la
economia.

La crisis economico-financiera del pais se ha visto reflejada en muchas areas de la actividad economica,
una de ellas ha sido la situacién financiera del sector publico. La insuficiencia de los ingresos corrientes del
sector publico consolidado con relacion a los egresos corrientes y de capital, ha creado una brecha financiera
que ha tenido que ser cubierta con recursos externos, ahorro interno y, principalmente, con emisiones
inorganicas del Banco Central.

Paralelamente, se empezaron a generar déficit presupuestales y financieros basicamente producidos por
mayores gastos en defensa y seguridad publica y cubiertos en gran parte con anticipos y préstamos del Banco
Central, lo que presioné sobre los niveles de precios por la rigidez de la oferta interna, en contraste con una
demanda nominalmente mas amplia. En este comportamiento del déficit fiscal influy6 el proceso de reforma
agraria, la guerra, las fugas de capital y una menor participacién del ahorro privado en el financiamiento del
capital de trabajo nacional.

La intermediacion financiera, que desde los inicios de la década de los ochenta se ha venido realizando en
un esquema de nacionalizacién (o sociedades anénimas pero con poca participacién real del sector privado),
refleja, tanto por el lado de la oferta de recursos financieros, como por la demanda de los mismos, la crisis
que ha venido enfrentando el pais. Los crecimientos en términos reales de los medios de pago y del
crecimiento del crédito son, en la mayoria de los arios, negativos.

Una caracteristica del periodo 1980-1989, ha sido la cada vez mayor dificultad en la captacion de fondos,
debido a las limitaciones de acceso a financiamiento externo, menores niveles reales de ahorro interno y
aumento de la mora en la cartera crediticia; consecuentemente los recursos prestables se han visto
notablemente reducidos.

Las autoridades monetarias a pesar de la menor capacidad crediticia y de una menor actividad productiva
en términos reales, optaron por ensayar el preservar los niveles normales de producciéon, intento que solo
pudo realizar a través del crédito con emision primaria, a riesgo de incrementar la inflacién y de perder
reservas monetarias por la expansion del crédito. A pesar de una declinacién del PIB, en términos reales de
22% de 1979 a 1982, de las fugas de capital en ese mismo periodo y de
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la estreches de recursos en el sistema financiero, el crédito neto del sistema bancario se duplicé en cinco
arios (1979-1984), con la caracteristica de que en el destino de ese crédito empezé a cobrar importancia el
sector publico, a tal grado que su saldo en los arios 1985-1986 lleg6 a ser del 50% del total del crédito del
sistema bancario en contraste con un 15% que registré6 en 1978. Las emisiones inorganicas, la menor
afluencia de recursos externos y la fuga de capital continuada, trajeron como consecuencia saldos negativos
de regular magnitud en el periodo 1980-1983 en las reservas internacionales netas del sistema bancario.

Politicas sectoriales en practica a principios de |la década

Lo destacable en los arios de 1980 y 1981 son las reformas estructurales iniciadas por el gobierno, tales
como la reforma agraria que afecté a todas aquellas propiedades mayores de 500 hectareas (decreto 154),
dejandose para una segunda etapa aquella que sélo permitiria una extensién maxima por unidad productiva
entre 100 a 150 hectareas, segun el tipo de suelos. Su aplicacién fue de alcance nacional, sin distincion de
cultivos, productividad, régimen de tenencia, calidad de suelos, ni otros aspectos. La forma de pago incluia al
contado y con bonos estatales redimibles a un plazo entre 5 y 30 arios. Posteriormente, se emiti6é el Decreto
207, mediante el cual se afect6 y traspaso la tierra agricola a los aparceros o arrendatarios de pequenas
parcelas agricolas, esta medida se denominé Fase III de la Reforma Agraria.

El comercio exterior en lo que concierne al café y azticar fue nacionalizado, creandose para tales efectos el
Instituto Nacional del Café (INCAFE) y el Instituto Nacional del Aztucar (INAZUCAR). En 1980 se declaré de
utilidad y necesidad publica la nacionalizacién de los bancos comerciales privados, las financieras de
empresas y las asociaciones de ahorro y préstamo afiliadas al sistema de la Financiera Nacional de la
Vivienda y se expropiaron por ministerio de ley las acciones de dichas instituciones, las cuales pasaron a Ser
propiedad del Estado.

Programas de estabilizacion (1982 a 1989)

Los programas de estabilizacién de la década pasada se iniciaron en 1982 con intentos no bien definidos y
restringidos de contraccién de las politicas monetaria y fiscal, con aplicaciones practicas bien limitadas y con
nulos resultados en la reduccion del desequilibrio fiscal y de balanza de pagos. A principios de 1986 se
decreté un programa de estabilizacién de mayores alcances, mejor esquematizado y de mayor coherencia. Los
objetivos anunciados por el gobierno fueron: establecer un valor mas realista del colén, un control en la
utilizacion de las divisas, reduccion de
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las importaciones, reduccion de la inflacién, racionalizacion del crédito, un control mas estricto de la liquidez
en manos del publico y reduccién del déficit fiscal. Las medidas mas puntuales fueron: la unificacién del tipo
de cambio de 5.00 por US$ 1.00, que era el valor al que practicamente se cotizaba el délar en el mercado
extrabancario (el anterior tipo de cambio oficial era de 2.50 por US$1.00), reduccion en los montos de crédito
al sector publico, aumento en las tasas de interés, impuesto de emergencia sobre ingresos del café,
incremento del impuesto selectivo al consumo, aumento del precio de los combustibles como consecuencia de
la devaluacién y aumento del salario a los empleados publicos e incremento del impuesto selectivo al
consumo.

Los resultados en 1986 no fueron los esperados, en parte, por factores exégenos como la intensidad del
conflicto politico y el terremoto de octubre de ese mismo afio y en parte por la puesta en practica de politicas
financieras contradictorias, entre las que cabe destacar la mayor recaudacién fiscal (via mayores impuestos) y
paralelamente una practica expansiva del gasto publico.

En 1986 el PIB a precios constantes crecié6 en 1%; la tasa de inflacién al llegar a 32% alcanzé su nivel
maximo en la historia econémica del pais y la tasa de interés real sobre depdsitos a plazo a 180 dias resulto
negativa en 17%; el problema del desempleo se agravo, el déficit fiscal permaneci6 a niveles pronunciados en
términos absolutos por 74 millones, el déficit en la cuenta corriente resulté ser de 180 millones y s6lo pudo
ser contrarrestado por la ayuda familiar de parte de salvadorefios residentes en el extranjero y la ayuda oficial
que El Salvador recibi6 en concepto de donaciones desde principios de la década, y en cantidades
significativas desde 1982 por parte de la AID. Las transferencias netas (excluyendo la asistencia de la AID)
ascendieron en 1986 a 180 millones y la asistencia de la AID para balanza de pagos ascendi6é en ese mismo
ario a 204 millones.

El programa de estabilizacion de 1986, en su conjunto, contenia contradicciones de fundamento en sus
medidas que neutralizaron algunas de las metas previstas. Algunas, de tipo conceptual, ya que fue anunciado
como un programa de estabilizacion y de reactivacion al mismo tiempo y, otras, de puesta en marcha como
fueron la politica monetaria contractiva dela demanda con una politica fiscal expansionista en el gasto
publico Lo que mas bien se originé fue un desestimulo generalizado a la inversion y a la exportacién. El déficit
fiscal se increment6 por efectos de un aumento del gasto publico mayor que los ingresos recaudados via
modificacion de algunas tarifas impositivas. El aumento salarial en un contexto de supuesta austeridad
debido a la baja productividad, fue otra de las contradicciones.
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De esa manera el gasto publico se constituyé en un elemento desestabilizador todavia mayor que en el
pasado, debido a que la cobertura del déficit implica distraer crecientes recursos que restaron autonomia al
sistema econémico para reactivarse y crecer conforme a sus propias fuerzas. La politica cambiaria con la
disposicién de centralizar en el Banco Central la concesion de divisas ocasion6 una paralizacién de
importaciones esenciales afectando asi el proceso productivo.

Por otra parte, en la practica se mantuvo un esquema de diversos tipos de cambio sobresaliendo entre
ellos, ademas del tipo de cambio oficial, el tipo de cambio extrabancario o del mercado negro. Este tiltimo ha
llegado a distanciarse en algunos meses hasta en 80% del oficial y su precio ha oscilado desde 5.50 hasta g
9.00 por US$1, a pesar de que la politica de cambio, en lo fundamental, era de unificaciéon cambiaria para
reducir las distorsiones en los precios y en la asignaciéon de recursos a que daba lugar la existencia de tipos
multiples de cambio, lo cual sélo era posible de sostener si el Banco Central hubiera contado con una
suficiente oferta de divisas.

En los arios 1987 y 1988 el Producto Interno Bruto en términos reales aumenté en 2.7% y 1.6%
respectivamente, la tasa de inflacion fue de 25% y 20%; el saldo de la balanza comercial ascendié a cifras
negativas de US$403 millones y US$398 millones, los déficit fiscales llegaron a 75 millones y 1051 millones
en los mismos arios citados y las reservas internacionales netas registraron un nivel de US$302 y
US$238millones en 1987 y 1988 respectivamente. Las crisis reales y financieras se evidencian en las cifras
relativas a produccién, situacion financiera del gobierno, balanza de pagos, panorama financiero, deuda
externa e inflacion y esas crisis contintian en muchos aspectos, sobre todo financieros y se hacen mas
pronunciadas en los tltimos tres anos, a pesar de los esfuerzos del gobierno por estabilizar la economia.

Las medidas economicas del presente gobierno, que se inici6 el 1 de junio de 1989 responden, en parte, a
un esquema de estabilizacion monetaria y tienen como propésito corregir en sustancia los desequilibrios
financieros (inflacion, déficit de la balanza de pagos). Con ese fin la oferta de crédito se ha pretendido
mantener regulada y se han incrementado las tasas de interés nominales, tanto para operaciones pasivas
como para operaciones activas en tres y cuatro puntos respectivamente, siendo las tasas de referencia de 18%
(depésitos a plazo a 180 dias) y de 22% para el otorgamiento de créditos. La politica fiscal pretende guardar
cierta austeridad a fin de que esta sea compatible con un esquema de reducciéon de demanda y el presupuesto
monetario para 1990 no contempld crédito de parte del Banco Central al sector publico.
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Programas de colaboracion con ingtituciones internacional es y gobiernos extranjeros

Recientemente, éstos han respondido a las necesidades eventuales, que como las del terremoto de 1986,
ocasionaron ayuda en dinero y en especie. De caricter permanente y por su cuantia, quizas solo sea pertinente
mencionar la ayuda en especie y en recursos financieros que el Gobierno de Estados Unidos de América, ha enviado
a Bl Salvador, 1a cual ha sido providencial para subsanar las deficiencias de ciertas importaciones de bienes de
consumo basico y para contrarrestar los déficit de balanza de pagos y preservar niveles minimos de res ervas
internacionales. En cuanto a la asistencia para balanza de pagos (ayuda econémica) proporcionada por la Agencia
Internacional de Desarrollo (AID), ésta ha manifestado una tendencia ascendente a partir de 1981, ario en el cual se
registré la cifra de US $118.7 millones hasta llegar en 1989 a US$252.3 millones. En cuanto a la asistencia militar no
se pudo disponer de cifras veraces y confiables.

Evolucion y negociacion de la deuda externa

El pafs ha tenido una politica relativamente conservadora de endeudamiento externo, lo cual fue mas evidente
hasta fines de la década de los setentas. Si tomamos como punto de referencia 1978, se empieza a reflejar una
tendencia ascendente y la deuda ha aumentado de un nivel de 658 millones, en ese ario, hasta llegar a alcanzar
niveles mayores de 2.000 millones a fines de 1989. La estructura de la deuda ha tenido un cambio que podria
catalogarse de radical. La deuda del sector publico representa el 42% de la deuda total, correspondiendo el 58% a la
suma de la deuda del sistema bancario y sector privado. Para 1989 la deuda externa del sector publico sobrepasaba
el 70%. Sin embargo, y como se desprende de los datos anteriores, el problema de la deuda externa, si bien no es tan
agobiante como en otros pafses de América Latina e inclusive centroamericanos, si amerita una consideraciéon
especial dentro de los esfuerzos que deben realizar el pafs en torno al manejo de las relaciones econémicas y
financieras internacionales, por cuanto dada la gravedad de la crisis econémica y financiera y de la escasez de divisas
existentes El Salvador ha empezado a tener dificultades con el pago de servicio de la deuda.

Programas de ajuste estructural

Dada las circunstancias econémicas dramaticamente adversas y dentro de un entorno de guerra y de aguda crisis
social, las nuevas autoridades
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gubernamentales han decidido poner en marcha un programa de estabilizacion econémica, pero con
caracteristicas que encajan con uno de ajuste estructural, bajo la tesis de que se hace absolutamente
necesario un cambio radical y un ordenamiento en la conduccion de la politica econémica como manera de
instaurar un sistema que oriente la utilizacion mas eficiente de los escasos recursos financieros hacia
aquellas actividades exportadoras y supuestamente mas eficientes.

La politica de estabilizacién de contraccion de la demanda iniciada en 1982 y continuada en 1986, como
medio de lograr reducciones en la tasa de inflacién yen el desequilibrio de la balanza comercial, se pretende
reforzarla con mecanismos de control en los medios de pago, con una disciplina rigida de gasto
gubernamental y, por ende, de reduccion del déficit fiscal, de modo tal que se vuelva eficaz en sus resultados,
en vista de los pocos logros obtenidos en el pasado. Entre ellas una alza de interés de tres puntos en la tasa
pasiva de referencia (depésitos a 180 dias plazo) y de cuatro puntos en la tasa activa basica que pagan los
usuarios de crédito, respectivamente, congruentes con el aumento en la tasa de inflacién y el costo real del
dinero. La tasa positiva de referencia a 180 dias fue de 10% de 1978 a 1982 cuando subié a 12.5%, para
elevarse a 15% en 1986 y a 18% en 1989 a pesar de esos incrementos se dieron tasas de interés reales
negativas durante la mayor parte de la década.

En cuanto a la politica cambiaria, el mecanismo con el que se ha iniciado el esquema que pretende en el
futuro ser unificado y realista, es aquel que se identifica con la 'flotacién sucia. La oferta y demanda de
divisas es la que supuestamente determina el tipo de cambio y el Banco Central se esta transformando en un
demandante de divisas, con un poder decisivo al influir en la demanda mediante el control de la emision de
moneda nacional y, en la oferta, en la medida que por cualquier via reciba moneda extranjera. En 1989 y
1990 han venido funcionando distintos tipos de cambio: el oficial, el establecido por el Banco Central, el
establecido por bancos comerciales y publicado en los periédicos y el extrabancario que resulta el tnico
precio libre. La politica arancelaria, cuyos mecanismos no son correctivos como la tasa de interés y el tipo de
cambio, responde mas a una politica deliberada de ajuste estructural y se concentra en una reduccién del
arancel promedio que se paga por las importaciones, que en principio ha consistido en establecer un 5%
minimo, en el caso de la materia prima y de un 50% maximo en el caso de los productos finales y cuyo detalle
(escala entre estos limites), ya fue aprobado. El objetivo final anunciado es que el arancel promedio llegue al
20% promedio que se espera alcanzar en un periodo de cuatro arios. A partir de abril de 1990 se ha
establecido en un 35%. En el campo de la politica de precios las autoridades gubernamentales plantean una
desre-
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gulacién y liberalizacion gradual del mercado de bienes, atin cuando se ha empezado por fijar el precio de
unos pocos productos considerados esenciales en la canasta basica como mecanismo inicial de ordenamiento.
En materia de politica fiscal, se ha unificado el impuesto de un 5% al timbre para todas las transacciones de
bienes y servicios. Una accién complementaria es que las autoridades fiscales estan tratando de implementar
mecanismos que permitan reducir al minimo la evasion fiscal y el contrabando.

El Gobierno, con las medidas anteriores, esta pretendiendo alterar gradualmente la estructura de
funcionamiento de la economia, con el objetivo de mediano plazo de instaurar un sistema que se aproxime al
de economia de mercado, entregando a éste en forma gradual la mayor parte de las decisiones econémicas.
Entre las medidas economicas hay algunas que practicamente ya presentan una orientacion definida en el
sentido anteriormente sefialado. Entre ellas estan la politica de tasas de interés y el tipo de cambio, pues el
precio del dinero (tasa de interés) y el precio de las divisas (tipo de cambio) tendrian que ser fijados en el
futuro por el mecanismo de oferta y demanda.

La rapidez con que se llegue a ello depende de los resultados obtenidos en el corto plazo con los
mecanismos actuales de administracion flexible y regulada, del alcance de las metas financieras, de los logros
en el plano social y del margen de accion de las autoridades gubernamentales actuales, dado el costo politico
que en el corto plazo conllevan este tipo de politicas. Definitivamente, las circunstancias socio-politicas en
que se desenvuelve la economia del pais seran determinantes para el tipo de ajuste econémico que se
pretende. Aun cuando las autoridades monetarias han realizado esfuerzos en el sentido de mantener tasas de
interés positivas y un tipo de cambio real, dada la tasa de inflacién existente y los continuados desajustes en
la balanza comercial del pais, persiste la existencia de intereses negativos y tipos de cambio todavia
subvaluados. Sin embargo, considerando los efectos de los costos de produccion y actividades claves como la
industria manufacturera y la construccién, en términos de costo de lo vendido y del costo financiero
respectivamente, se estan realizando esfuerzos por contraer la tasa de inflacién y lograr reducir el
desequilibrio comercial externo, antes de proceder a efectuar ajustes en el precio del dinero y de las divisas.

Una caracteristica muy particular del modelo es su sesgo exportador, lo cual se advierte no sélo porque
trata de instaurar un tipo de cambio mas realista, sino también por el sistema de excepciones en el alza en la
tasa de interés y el uso discrecional y preferente de la orientacién de los recursos financieros, al menos en el
corto plazo, a las actividades productivas exportadoras.
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Otro aspecto relevante de la estrategia econémica, iniciada por el presente gobierno, es que parte del
convencimiento de que el proceso de sustitucion de importaciones en que se fundamenté la estrategia en
el pasado, se ha debilitado por la insuficiente demanda interna y por los problemas financieros y de
pagos del resto de paises de Centro América. De alli que se considere que la manera mas eficaz de
alcanzar una reactivacion econémica en un relativo corto plazo y un proceso de desarrollo sostenido en
el mediano plazo, sea a través de la eliminacién de cualquier tipo de restricciéon al comercio exterior, a
fin de que sea solamente el mercado en abierto intercambio con el exterior el que determine las
actividades mas relevantes y en las que el pais debe especializarse. Como es sabido, esta es la teoria de
las ventajas comparativas, doctrina de acuerdo con la cual a cada pais le conviene especializarse en la
produccion de aquellos bienes que puedan producirse a costos relativos mas bajos comparados con los
precios que prevalecen en los mercados internacionales.

Otro aspecto central del nuevo modelo tiene relacion con el papel que le corresponde al Estado. De
acuerdo al nuevo enfoque éste debera reducir al minimo su intervencion en la economia. La
desregulacion y privatizacion incluyen aspectos como el de la intermediacion financiera y el de la
comercializacion externa de los productos tradicionales.

La funciéon del Estado, segin lo expresado por las autoridades oficiales, es ser regulador y no
interventor, debiendo regirse por el principio de subsidiariedad. Es de esa manera como las medidas
adoptadas por el presente Gobierno responden a un programa de ajuste estructural en vista de que ya
no solo se trata de mantener la estabilidad monetaria, tanto interna como externa minimizando las
variaciones del nivel interno de precios y del tipo de cambio, sino de corregir y modificar hasta donde sea
posible la estructura de produccién, la distribucion del ingreso y consecuentemente los desequilibrios
estructurales de que padece la economia.

Como una breve e ilustrativa referencia estadistica, informes oficiales de finales del ario pasado
aseguran que durante los tltimos 12 meses se ha experimentado una reduccion drastica y adicional del
ingreso nacional per capita, la cual se inici6 desde 1979, a tal grado que a fines de 1989 equivalia a los
existentes en 1964. El Gobierno Central tenia 6rdenes legalizadas pendientes de pago (es decir deudas a
proveedores) por 1.100 millones. Las instituciones auténomas registraban a fines de 1989 cuentas por
pagar con el Banco Central por el orden de 1530 millones, de los cuales sélo al INCAFE le correspondian
20 millones. El nivel de reservas internacionales netas era de US$179 millones.



0204

Las exportaciones se habifan reducido en un 50% de lo que eran hace diez arios y que el pais ha perdido mas de
US$120 millones en divisas en los ultimos 18 meses y acumulado atrasos en su deuda externa por mas de US$160
millones. Por otra parte, el crédito del Banco Central al sector publico alcanzé la cifra de 4000 millones, de los
cuales estaban en mora cerca del 40%. Como medidas recientes hay que mencionar nuevas alzas en los precios de la
energfa eléctrica, agua y del combustible en alrededor del 30%. En esta decision ha influido el hecho de que el café,
que sigue siendo el producto de exportaciéon por excelencia, haya experimentado una reduccién en su cotizacion.

Justificacion y objetivos del ordenamiento econdmico

Las distorsiones en la economia salvadorefia estan vinculadas a la existencia y persistencia por un perfodo de
alrededor de diez afos de desequilibrios internos y externos, generado, en gran parte, por excesos de demanda
agregada, que han provocado un déficit créonico de balanza de pagos y un proceso generalizado y recurrente de
aumentos anuales internos de precios.

La situacién anémala y fundamental consiste en que el pafs esta gastando mas de lo que produce o mas de los
ingresos autbnomos que genera su economia, lo cual sélo ha sido posible, en primer instancia, a base de
financiamiento externo o bien (como es muy caracteristico en el caso de El Salvador) a base de ayuda familiar
privada y de donaciones del exterior de gobiernos amigos. Los problemas que se han generado son muchos, algunos
de ellos, los clasicos, se han presentado, con diversa magnitud en varios de los paises latinoamericanos. Por ejemplo:
1) la persistencia de un déficit fiscal que ha originado una distracciéon de los escasos recursos financieros para
actividades que en poco o nada contribuyen a la generacion de una mayor produccion, 2) un déficit crénico de la
balanza comercial que ha creado una escasez de divisas permanente y un sistema especulativo del tipo de cambio en
el mercado extrabancario; 3) una tasa de inflaciéon de dos digitos que ya no puede ser atribuida a factores externos
como pudo ser en la década de los setenta sino mas bien a una politica fiscal expansiva soportada por una politica
crediticia poco restrictiva y un manejo poco rigido de los instrumentos de control monetario en el periodo
1980/1985 y que en la practica se tradujo en un exceso de la cantidad de dinero con relacién a la capacidad
productiva real del pais. En consecuencia, la necesidad de iniciar un programa de ajuste estructural ha surgido por
un déficit de la cuenta corriente excesivo del balance de pagos que no puede financiarse a través del ingreso neto de
capitales, ni tampoco de manera sostenida a través de una ayuda que continde cubriendo la excesiva diferencia entre
el ahorro
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interno y las necesidades de inversion. En tal sentido, lo que se pretende como objetivo central, en el
caso de El Salvador, es corregir los déficit de origen interno y los que se deben a causas externas de
orden permanente.

Para solucionar estos problemas en una forma gradual se ha iniciado una estrategia de crecimiento
hacia afuera, que consiste en medidas que permitan fomentar aquellos bienes con potencial exportador y
ponerlos en condiciones de competencia externa.

El marco de referencia de la estrategia de liberalizacién comercial consiste en que la economia debe
funcionar con un tipo de cambio flexible y realista, una desregulaciéon interna de precios, una
desgravacion arancelaria que facilite el libre intercambio de insumos y productos, mercados financieros
y monetarios competitivos e impuestos internos no discriminatorios. Como puede apreciarse se trata de
instaurar un régimen de neutralidad para las actividades que generan valor agregado para la
exportacion.

En el caso especifico de El Salvador, esa politica de promociéon de exportaciones se inserta en otra de
caracter mas pragmatico y es aquella que compete al campo de la reduccién de la dependencia externa,
a la que también se agrega la politica de captacion de remesas de los emigrantes (para convertir a los
salvadorefios residentes en el extranjero en socios de la reactivacion).

Dentro de ese contexto, de reducir esa alta dependencia del exterior, incrementada ostensiblemente
en la década anterior, se ubican todos los esfuerzos que las autoridades pretenden realizar en la
busqueda de fuentes alternativas de financiamiento, la renegociacion en el corto plazo de la deuda
externa y la politica de promociéon de ahorro interno. De igual forma las politicas financieras de
liberalizacién y de reactivacion, es decir: la politica fiscal, la politica monetaria, la politica cambiaria y la
politica comercial, son parte del esfuerzo para lograr promover las exportaciones.

Secuencia del gjuste

Con relacion a la secuencia del ajuste sb6lo puede senalarse el compromiso adquirido por el
Gobierno, en el inicio de su gestion, de que la politica economica sea de progresiva liberalizacion para
que el aparato productivo pueda adaptarse sin dejar de generar empleo, ahorro e inversiéon. El concepto
de liberalizacion incluye el comercio externo y las transacciones comerciales internas. En materia de
privatizacion las empresas estatales (hoy dia administradas por la Corporacion Salvadorena de
Inversiones), la banca comercial y las asociaciones de ahorro
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y préstamo y el comercio exterior, pasaran a ser propiedad privada en el menor plazo.

Las acciones inmediatas, contempladas en el programa econémico de 1990, para el alcance de este objetivo
son: evaluacion de la cartera de los bancos comerciales, revision del Anteproyecto de Creacién del Consejo
Salvadoreno del Café, reforma a la Ley de Creacién del Instituto Salvadorefio del Café (INCAFE), reformas ala
Ley de Creacion del INAZUCAR, estudio para la creacién del Consejo Salvadoreiio del AzGicar, saneamiento
legal y contable de las empresas de CORSAIN y administraciéon de la Escuela Nacional de Agricultura e
Instituto Tecnolégico por parte de la Federacion para el Desarrollo Educacional (FEDAPE).

A nivel microeconémico podrian haber problemas en algunas unidades productivas, por la falta de
capacidad de adaptacién a un tipo de cambio y a tasas de interés mayores. En términos de una desgravacion
arancelaria el peligro se advierte en la falta de capacidad de competencia por la obsolescencia de la
maquinaria, la falta de una tecnologia adecuada y de estrategias comerciales agresivas para poder hacerle
frente a la competencia externa.

En un lenguaje mas sencillo y objetivo, lo que no se logré en 30 arios, con un mercado regional continuo,
con proteccionismo y con paternalismo, que se supone es un tiempo mas que prudencial para abandonar una
estrategia concentrada basicamente en sustituciéon de importaciones, dificilmente se lograra en un corto plazo
y es de sentido comun esperar que una apertura externa eficaz no se va a lograr dela noche a la manana, ya
que muchas unidades productivas no van a poder ampliar y modernizar la planta industrial.

Resultado de las medidas de ajuste estructural (Por sectores)

Los graves problemas que ha enfrentado la economia en el sector externo, en el area fiscal y en el
panorama monetario son de tal magnitud que por si mismos constituyen un obstaculo de dificil superacion
en el corto plazo, a lo que se agrega el complicado entorno politico-militar que significa una guerra interna de
mas de diez arios, la cual se intensifico con la ofensiva de noviembre-diciembre de 1989 de la guerrilla, que
urbanizé el conflicto.

Dado el ambiente de mayor incertidumbre provocado por la intensificacién del conflicto armado, a sélo
cinco meses de haberse anunciado el programa de gobierno del Presidente Lic. Alfredo Cristiani, las medidas
adoptadas de liberalizacion progresiva de la actividad
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econdémica, han creado un ambiente de muchas expectativas, pero también de muchas interrogantes.

Como es de esperarse, después de una década de cuasi-paralisis productiva, de guerra y de una ausencia
de una politica econoémica que pudiera revertir esa fuerte contraccién, la reaccién del ahorrante ha sido lenta
y muchas empresas afrontan problemas en la colocacién de sus productos, por una contracciéon del mercado
mas aguda de la usual para principios de ario.

Los aumentos en los costos de produccion provocados por el alza en el tipo de cambio, la falta de
recuperacion de lo vendido y la acumulacion de inventarios de materia prima y de producto final en sectores
claves como son la industria y el comercio, han impedido el cumplimiento de las obligaciones financieras con
el sistema bancario, que limitan la normal rotaciéon del dinero en momentos en que se ha incrementado la
demanda por activos liquidos y se ha intensificado la dolarizacion.

La falta de ahorro, la poca recuperacion de lo prestado, el retiro inusual de depésitos, la politica crediticia
del Banco Central, selectiva y consecuente con un plan de estabilizacién; son todos aspectos, que han
incidido en una oferta restringida de recursos prestables en circunstancias de contracciéon de muchas
actividades productoras de bienes y servicios.

Los efectos los eventos politicos y economicos descritos, han traido una contraccién y reduccion de
muchas actividades productivas, tanto en el sector agropecuario, como en los sectores de la industria
manufacturera, comercio y servicios; por lo que es posible afirmar, atin sin contar con datos definitivos para
1989 del comportamiento sectorial-productivo, que el 0.9% de crecimiento economico a precios constantes
anunciado por las autoridades gubernamentales se fundamenta, en un buen porcentaje, en la recuperacion
productiva del café. Sin embargo, conviene referirse a los problemas que enfrenta la adopcion de medidas
adecuadas.

Problemas para la adopcion de medidas

Como ha sucedido en varios paises en donde se ha adoptado esta clase de programas, ha habido una
oposicion politica sistematica, falta de credibilidad y colaboracién espontanea de parte de algunos agentes
economicos, ausencia de disciplina en el quehacer econémico y practicas especulativas; todo dependiendo de
la actividad politica econémica en que se desenvuelven las personas. Los sectores politicos argumentan que la
puesta en practica de modelos importados e impuestos por intereses externos y no apegados a la realidad
suigéneris del pais, pueden ocasionar un costo social muy grande y poco beneficio colectivo. Las
organizaciones
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patronales, atin cuando en principio aliadas a un gobierno que propugna por un sistema de mercado, de
libertades individuales y de libre iniciativa, han empezado a sentir dudas sobre la falta de gradualidad
en la aplicacion de las medidas, sobre todo aquellas que competen a la desgravaciéon arancelaria y al
ajuste de precios de bienes y servicios basicos (agua, luz y combustible).

El sector profesional todavia permanece en una posicion de conceder por algin tiempo el beneficio de
la duda, preocupado, si, por el aumento en el costo de la vida, pero quizas atin mas por la inestabilidad
sociopolitica del pais.

Los sectores laborales pertenecen a la categoria de aquellos que con mas énfasis se han pronunciado,
fundamentando sus declaraciones en la experiencia que se tiene del pasado, en el cual, cuando se ha
intentado ajustes de este tipo las clases sociales de escasos recursos resultan mas afectadas,
relativamente hablando, que el resto de personas pertenecientes a estratos de ingresos mas altos.

Todo pareciera indicar que un obstaculo imponderable y de impredecible proporcién, lo constituiria el
entorno de inseguridad, de desconfianza e incertidumbre, tanto a nivel personal como institucional,
considerando que la guerra econdomica del terrorismo contintia con atentados frecuentes y agresiones
generalizadas como la de noviembre de 1989 y que las negociaciones de paz institucionalizadas con el
dialogo de representantes del FMLN son lentas en resultados.

La economia es altamente sensible a este estado de tension y por eso puede afirmarse que los sucesos
de los ultimos dos meses del 89, todavia repercuten de manera negativa en el plan de estabilizacion y
ajuste estructural que el gobierno esta tratando de impulsar y que la reactivaciéon econémica depende en
gran parte del alcance de una estabilidad sociopolitica. Los resultados econémicos de 1989 estuvieron
afectados por el deterioro socio-econémico acumulativo por toda una década, por las acciones de la
administracién anterior y por la intensidad del conflicto de noviembre y diciembre de 1989, tantas veces
mencionada en este ensayo por su relevancia en la vida nacional reciente. Es muy dificil deducir el
efecto en los resultados de 1989 de las medidas que se fueron anunciando en los tltimos 6 meses de ese
mismo ario. Por lo tanto no puede realizarse una comparacion, cientifica y responsable, de los sectores
de la economia antes y después del ajuste. Si es del caso mencionar que la tendencia inflacionaria ha
disminuido su ritmo de variacion relativa en los meses de mayo y julio de 1990 0.8% y 0.5%
respectivamente y que el tipo de cambio extrabancario ha permanecido estable en los meses de julio y
agosto, en alrededor de ¢ 7.90 por délar estadounidenses.
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Una "mirada" breve a los resultados globales de 1989 y de lo que se proyecta, que da una idea de la
evolucién econémica reciente y de las metas para el presente ario, nos indican que atin cuando en 1989
la inflacién descendié respecto al ario anterior, se considera que aumentaria en 1990. Que la tasa de
crecimiento del PIB se recuperaria en 1990 a 2% desde el nivel de 0.9% de 1989, y que los déficit de
balanza comercial y fiscal pueden mejorar en 1990 respecto a los mostrados en 1989.

Evaluacion global y perspectivas

Generalmente, los paises que deciden efectuar ajustes en sus economias, que en algin grado
contengan reformas tributarias y redireccionamiento del sistema de precios, de la politica cambiaria y de
la politica comercial, efectiian un esfuerzo por establecer una economia que sea capaz de generar sus
propios recursos e ir reduciendo progresivamente la dependencia de la ayuda externa.

Al decidir resolver sus problemas econoémicos estructurales, en lugar de seguir ocultando la
auténtica dimensioén de su crisis con medidas paliativas, que mas responden a situaciones coyunturales,
un pais como El Salvador con sus limitados recursos naturales y problemas sociopoliticos, tendra que
estar dispuesto a afrontar sacrificios de toda indole. En el camino se irda percatando que sus plantas
industriales y su maquinaria (capacidad instalada), asi como su capacitacion industrial, ya no
corresponde a la tecnologia del momento. Su condicién de subdesarrollo y la practica por muchos arios
de un sistema de proteccion arancelaria, quedaran evidenciadas ain mas con una desventaja
competitiva en cuanto a calidad y precio ante sus adversarios industriales y comerciales, dada la
experiencia tecnologica acumulada por paises industrializados y por paises que han logrado superar su
condiciéon de subdesarrollo de hace tres décadas a base de voluntad, desempefio y disciplina. Es
frecuente escuchar en circulos profesionales y en el campo de los negocios de que El Salvador no esta
preparado para enfrentar la competencia que surge de una desgravacion arancelaria, que es una forma
implicita de pedir un diferencial de un sistema proteccionista y de mercado cautivo, como el que ha
prevalecido en el Mercado Comun Centroamericano por casi cuarenta arios. Creemos mas bien que se
deber afrontar la realidad y reiniciar un nuevo esfuerzo dentro de un esquema y perspectiva de ir
aceptando y reconociendo la crisis en su verdadera dimension y, objetivamente hablando, casi empezar
de cero para agotar los esfuerzos por sentar las bases de una estructura productiva auténticamente
eficiente.

A nivel industrial y especificamente a nivel manufacturero no puede seguirse hablando de
rehabilitacién, sino de reconversion industrial,
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que en muchos casos es sinénimo de una planta diferente porque su maquinaria (hoy en dia artesanal) ya
tiene cuarenta o mas anos, depreciada, obsoleta y cuyo costo fue superado varias veces por utilidades
acumuladas que quizas no se reinvirtieron en su oportunidad para ir introduciendo los cambios o
modernizaciones pertinentes. La tarea de un cambio en las estructuras productivas, del logro de una
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economia fortalecida y financieramente sana requiere de tiempo y esfuerzo de todos los agentes productivos.

En tal sentido, las perspectivas de logros en un programa de ajuste estructural dependeran en gran parte
de una comprension y colaboracion de esos agentes (supuestamente de cambio), dentro de un esquema de
concertacion y de una voluntad de aunar o conciliar esfuerzos diversos para el alcance de un mismo fin.
Dentro de esta concepcién estaria implicito una serie de requisitos, entre ellos, los siguientes: armonizacién
de intereses, participacion en el disefio de planes especificos, negociacion de medidas e integracion de

organismos vinculados para la coordinaciéon de esfuerzos en la implementacién de acciones concretas.
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1972 2,646.0 5.47 3,796.0 278 © 897.05 264
1973 27798 506 38947 280 71374 239
1974 2,958.4 642 3,998 - 247 74131 3.86
1975 3,122.8 5.56 40852 - 237 764.42 3.12
1976  3,247.0 - 3.98 4,180.0 . 232 77679 182
1977 34437 608 42749 227 = 80556 3.70
1978  3,6648° = 6.42 43663 = 214 83934 418
1979 36017  -1.72. 44509 184 = 80921 -359
1980 32803  -367 4,525.4 187 . 72885 = -10.18
4981 30168 - -8.28 45826 1.28 65832 -9.43
1882 2,847.7 561  4,624.9 .092 - 61573 647 |
1983  2,8704 0.80 46628 . 082 61560 002
1984 28356 = 227 47068 = 094 . B2369 132 -
1985 20936 198 47676 . 129 62791 0.68

- 1986 30125 @ 063 48458 164 = 62170 099
4987 - 83,0935 269 49338 - 182 62700 085
1888  3,1438 183 50315 = 198 624.82 0.35
1989  -3,177.0 1.06°  5,157.7 211" 61837 - -1.03

' Fuente: Seccion '_de- Cuentas Nacionales. Banco- Cantral do Raserva. e
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Inversién y form

acién de capital. En colones de 1962,
(Millones de colones)
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Ahos PIB  Inversidn Formacion Formacién Variacion
Total %PIB cap.privv. % PIB cap.pibl. %PIB de
: inventarios
1962 1,608 194 12 135 8 38 2 21
1963 1,672 211 13 156 9 43 3 12
1964 1,827 299 16 199 11 - 48 3 54
1985 1,926 281 14 194 10 74 4 13
1966 2,064 as52 17 208 10 93 4 34
1987 2,176 291 13 223 10 66 3 2
1968 2,246 227 10 163 7 57 2 7
1969 2,324 254 11 167 z 69 3 28
1870 2,394 268 12 196 8 64 3 29
1971 2,509 350 14 209 8 84 3 56
1972 2,646 aze 12 272 10 114 4 58
1973 2,780 425 15 246 9 105 4 74
1974 2,958 535 18 281 9 120 4 134
1975 3,123 481 15 320 10 199 B 38
1978 3,247 532 16 355 1 180 5 A3
1977 3,444 764 22 431 13 247 7 86
1978 3,665 786 21 495 14 200 5 90
1979 3602 606 16 371 10 21§ 6 19
1980 3,289 412 12 169 5 233 7 10
1081 3,017 396 13 161 5 215 7 19
1982 2,848 356 12 164 6 175 6 17
1983 2,870 a26 11 178 6 135 5 12
1984 2,936 335 11 196 7 121 4 14
1985 2,994 317 10 242 8 112 4 37
1986 3,012 385 13 286 9 94 3 4
1987 3,094 368 12 307 10 108 3 48
1988 3,144 437 14 305 10 119 4 12
1989 3,177 587 18 318 10 140 4 129

Fuente: Banco Caeniral de Reserva



Financiamiento de la inversién

(Millones de colones)

Afos Ahormo priv. Ahorro puibl. Ahoro ext. Inv. int. bruta
1978 1.074 474 266 1,834
1979 1.086 492 -22 1,656
1880 1. 160 54 31 1,183
1981 760 241 230 1,231
1982 697 260 228 1,188
1983 008 122 194 1,224
1984 987 169 228 1,394
1985 924 372 268 1,654
1986 1.813 718 88 2,618
1987 2233 425 202 2,860
1988 2.864 241 398 3,503
1989 4,901 -320 665 5,246

Fuenle: Banco Central de Reserva

Salarios minimos diarios promedio. Agosto 1988,

Colones salvadorenios. Afic base1978
" Nominal Real
Industria,comarcio y servicios  17.50 3.46
Agropecuario 9.50 1.88
Induatrial-mrfcola, temporales 13.00 ::;

Recoleccion de cosechas 12.08
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Déficit, ahorro corriente del sector pablico y tasa de crecimiento de la deuda publica externa (En millones de colones)

1978 1979 1980 1981 1982 1583 1984

Déficit del Sector Publico
(A+B) «187.1 -370.1 -826.5 -1050.1 7114 6075 ~-196.1
A. Finaciamiento inteme 425 2123 7227 6899 20685 1506 -248

B. Finaciamiento extemo 154.6 157.8 203.8 350.2 4145 4569 2209
Ahorro corriente

Sector Publico 4743 4923 53.8 240.8 2599 1218 169.0
Tasa crecim, deuda
publ. ext. 209 17.5 19.2 374 250 219 9.2

1985

-178.2
-116.8
295.0
3rz2.2

9.6

1986

-170.1
-151.6
3217
717.6

54

1987 1988 1980 1990("

-230,0 -581.6 -1476,7 -533.8
629 2645 9856 5276
2929 371 4911 10614
4246 2413 -3203 -61.0

4.6 4.7 109 4.1

(1) Cifras del Sector Pablico no financiero
Fuenta: Sugeranclas de politica econémica Deparlamento de Programacién Monotnrla y Financiera



Banco Central de Reserva. Variables monetarias y crediticias (Saldos en millones de colones salvadoreiios)
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Variable/Afo 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
I. Res. intemac. netas -267.8 ~492.9 -245.5 1736 1745 170.7 8904 1,.180.6 9720 1,310.1
Il, Activ, internos netos 22152 26851 28424 2,8196 2,968.7 3,248.4  3,556.1 3,281.6 36721 3,8842
Crédito e Inversiones 2.6087 3,225.6 3,464.9 3,317.5 37521 4,1958 4,106.1 4614.2 52016 6,924.1
Sector Privado 1,730.6 1,497.2 1,397.9 1,462.5 1,453.8 1,740.7 1,663.0 1,991.7 2328.9 33,1158
Bancos Com. e Hipot. 606.3 597.6 6493 788.0 677.0 8859 8173 - 1,087.6 1,261.1 2,0034
Crédito Normal 606.3 597.6 649.3 788.0 677.0 885.9 817.3 10876 12611 20934
_ inst. Finac, Privadas 1764 1925 176.6 167.9 237.8 2140  189.2 182.4 155.0 158.2
Inst, Oficiales de Cradito 9479 707.1 572.0 506.6 539.0 640.8 656.5 711.7 912.8 864.2
_| Crédito no Asignado 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Sector Publico 878.1 1,728.4 2,067.0 1,855.0 22983 2,455.1 2,443.1% 2,622.5 28727 38083
Gobiemo Central 562.4 1,347 .8 1,679.1 1,460.1 1,875.0 2,020.0 1,968.1 20773 22917 32833
Crédito e Invers. Normal 562.4 1,347 .8 1,679.1 1,460.1 1,875.0 2,020.0 1,968.1 2,077.3 22917 32833
Consolidacién de deuda 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
inst. ofic. auténomas: 315.7 3806 387.9 392.5 406.4 433.8 474.0 543.0 578.6 519.7
Gobiemos Locales 00 0.0 00 24 16.9 1.3 - 1.0 2.2 24 53
Compr.d.Cant.Bcos. Co. e Hi. 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Oftras cuentas netas -393.5 -540.5 -622.5 -497.9 -783.4 -947.4 -5500 -1,3326 -1,529.5 -3,039.8
[Il. Total (I+ll+lV+V=) 1947.4 2,192.2 2,596.9 2,9932 3,1432 3,419.1 4.446.5 4,462.2 4844.1 . 5,194.3
IV. Oblig. ext. med. y largo plazo 716.5 9145 12321 15672 15144 14259 24422 19616 17339 1,9324
V. Base monetana: 1,230.9 1,277.7 1,364.8 14260 16288 19932 20043 25006 28102 32619
Bancos Comerc, e hipot. 508.1 567.3 6243 6929 784.1 901.5 832.8 1,192.6 1.576.7 1,525.0
Billetes y Monedas 684 706 65.1 558 734 60.5 116.7 56.9 68.8 80.5
Depdsitos 439.7 496.7 559.2 637.1 710.7 841.0 716.1 1,135.7 15079 1,4345
Sector Privado 7228 7104 7405 7331 8447  1,091.7 11715 1,308.0 13335 11,7369
Billetes y monedas 718.7 703.1 732.0 7247 B353 1,0798 1,15865 1,298.0 1,326.2. 1,7271
Depositos 4.1 7.3 8.5 8.4 94 119 16.0 10.0 7.3 9.8




Banco Central de Reserva. Variables monetarias y crediticias reales. Afio base=1978
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Vanable/Afo 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1586 1987 1988 1589
l. Res. intemac, netas -196.7 -324.3 -142.4 avr7 80.3 59,6 238.2 264.1 1839 200.8
Il. Activ, internos netos 16270 1,7664 16483 14250 13662 1,133.1 951.5 734.2 694.8 6052
Crédito e Inversiones 19160 21220 20093 16766 17267 1,4636 1,0987 11,0324 9842 1,081.1
Sector Privado 1,271.1 984.9 810.7 739.1 669.0 607.2 445.0 4456 4406 477.5
Bancos Com. e Hipot. 4453 383.1 376.5 398.2 3116 309.0 218.7 2456 2386 320.8
Crédito Normal 4453 393.1 376.5 398.2 3116 309.0 218.7 2456 238.6 320.8
Inst, Finac, Privadas 125.6 126.6 102.4 84,9 109.4 746 50.6 40.8 293 24.2
Inst, Oficiales de Crédito 696.2 4652 331.7 256.0 248.0 2235 175.7 169.2 172.7 132.4
Crédito no Asignado 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Sector Publico 6450 1,1370 1,1987 9375 1,067.7 856.4 653.7 586.7 5435 583.6
Gobiemo Central 4131 886.7 973.7 7379 862.9 704.6 526.6 464.8 4336 503.1
Crédito e Invers. Normal 4131 886.7 973.7 737.9 862.9 704.6 526.6 464.8 4336 503.1
Consolidacién de deuda 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Inst, ofic, auténomas 2319 250.4 224.9 198.4 187.0 151.3 126.8 1215 109.5 796
Gobiemos Locales 0.0 0.0 0.0 1.2 78 0.5 0.3 05 0.5 08
Compr.d.Cart.Bcos. Com. e Hip. 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Otras cuentas netas -2B9.0 -3556 -361.0 2516 3605 3305 -1472 -2981 -2804 4658
L, Total (l+ll+=IV+V) 14303 14421 15060 15127 14465 1,1927 1,189.7 998.3 878.7 796.0
IV, Oblig. ext. med.

y largo plazo 526.3 601.6 7145 792.0 696.9 497 .4 653.4 438.9 328.1 296,1
V. Base monetaria real 904.1 840.5 7915 720.7 749.6 695.3 536.3 £59.5 550.6 4999
Bancos Comerc. e hipot, 3732 3732 362.0 350.2 360.8 3145 2228 266.8 298.3 233.7
Billetes y Monedas 502 464 378 28.2 33.8 21.1 31.2 12.7 13. 0 139
Depésitos 323.0 326.8 3243 3220 327.1 293.4 191.6 2541 2853 2198
Sector Privado 530.9 467.3 429.4 370.5 388.7 380.8 313.5 292.6 252.3 266.2
Billetes y monedas 5279 462.5 424 .5 366.3 384.4 376.7 309.4 290.4 250.9 264.7
Depdsitos 3.0 4.8 4.9 4.2 4.3 42 4.0 22 1.4 15




Evolucién de los tipos de cambio con relacién al US$. Promedio venta. (Colones por US$1.00)
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1980 1980 1981 1981 1982 1982 1983 1983 1984 1984 1985 1985 1986 1986 1987 1987 1988 1988

Ofic. Banc. Ofic. Banc. Ofic. Banc. Ofic. Banc. Ofic. Banc. Ofic. Banc. 0fic. Banc. Ofic. Banc. Ofic. Banc.
Enero 25 - 25 - 25 - 25 3.9 25 4,05 25 410 25 4.9 5.0 - 50 -
Febrero 25 - 25 25 - 25 390 25 405 25 4.10 50 5.00 5.0 - B0 -
Marzo 25 - 25 25 - 25 400 25 405 25 410 50 - 50 - 50 -
" Abi 26 - - 25 - 2.5 - 25 400 25 405 25 4.15 5.0 - 5.0 - 50 -
Mayo 2% -, 25 - 2.5 - 25 4.00 25 405 25 4.5 2.0 - 5.0 - 50 -
Junio 25 - 25 - 2.5 . 25 4.00 25 405 25 455 5.0 - 5.0 - 5.0 -
Julio 2.5 - 25 - 2.5 - 25 4.05 25 405 25 458 5.0 - 5.0 - 50 -
Agosto 2.5 - 25 - 25 375 25 405 25 405 25 468 50 - 50 - 50 - |
Satiembre 25 - 25 - 25 3.9 25 4,05 25 405 25 5.0 - 50 - 50 -
Octubre 2.5 - 25 - 25 40 25 4,05 25 405 25 490 50 50 - 5.0 -
Noviembre 2.5 - 25 - 25 3.9 25 405 25 405 25 490 50 5.0 - 5.0 -
Diciembre 2.5 - 25 - 25 39 25 405 25 405 25 490 540 - 5.0 - 5.0 -




Cotizacion del délar en el mercado extrabancario
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1982 1882 1983 1983 1984 {984 1985 1985 1985 1986 1987 1987 1988 1988 1989 1983 1980 1990

Compra Venta Compra Venta Compra Vanta Compra Venta Compra  Venta Compra Venta Compra Venta Compra  Venta Compra Venta

Enero - — 419 434 398 408 407 417 612 630 520 531 539 546 546 55 708 7.8
Febrero - — 414 436 400 408 434 448 59 617 526 634 545 55 671 579 T8 782
Marzo — ~ 426 443 400 410 451 469 582 697 544 555 645 549 586 596 814 826
Abril —_ — 433 44 400 409 453 472 573 686 6544 553 6537 546 5668 576 8,01 813
Mayo — — 436 447 403 412 506 519 677 591 555 563 541 548 582 593 783 793
Junio - — 452 464 410 419 547 575 576 591 655 565 540 547 610 621 778 788
Julio - — 476 49% 411 421 585 599 5860 571 &85 559 537 542 63 642 — —
Agosto 373 390 443 458 406 417 628 638 547 559 546 550 531 538 638 645 — —
Setiembre 385 406 414 424 396 405 447 770 545 558 545 549 531 637 642 647 — —
Octubre 416 428 409 420 392 401 732 753 552 563 541 546 52 SM 645 B0 —— —
Noviembre 416 429 403 415 390 401 648 675 530 538 542 546 527 535 655 662 — —
Diciembre 406 425 391 404 404 414 649 666 512 520 540 545 528 84 670 679 — —
Promedio 399 416 426 440 401 410 541 583 564 577 6542 55 536 642 612 621 77183 78

Fuente: Banco Central de Raserva de El Saivador, Seccién de Indicadores Econdmicos.



Balanza de pagos
{Millones de ddlares)
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' Fuente: Banco Central de Reserva

Afos  Balanza Servicios Saldo balanzas Transfer.(1} Asistencia Varniacién
comercial bienes y serv, AlD RIN
1978 -227 -110 -337 51 — 29
1979 92 -122 -30 M —_ -108
1980 . 113 132 -18 49 — -196
1981 -187 -109 -296 66 119 -79
1982 -157 -170 -327 .99 168 70
1883 -135 -169 «304 109 248 200
1884 -252 -116 -368 140 257 7
1985 -266 -110 -376 118 270 47
1986 -180 -87 -267 179 260 75
1987 -403 -30 -433 232 .387 5
1988 -398 -58 -456 266 244 -64
1989 -665 -39 -704 267 252 56
- (1) Exdluye asistencia AID
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iidicadaiis Soclales

Sub-empleoc y desempleo

Sub-smpleo Sub-emploo | Desemplso Desemplec

Urbano -~ Ruml Urbano Aural -

1985 33.73% 54.43% 17.66% 16.1
1988  50.04% ND. 0.37% . ND.
Tasa de analfabetismo Tasa de montalidad infantil
Ano Urbano Rural . Aho Por millar
1985 17.59% 41.40% 1987 75 '
1987 19.82% n.d -

Evolucién de los tipos de cambio con relacién al US$ (Colones por US$ 1.00)

1989 1989 1930 1990 1990 1980
Ofic. Banc. Ofic{a) Banc.Adm.(p) Banc. Casacamb.(c)

Enero 5 —_ 5 — 6.63 —_
Febraro 5 — 5 — 6.92 —
Marzo 5 —_ 5 6.92 7.79 —
Abvil 5 — H = 6.92 7.8 —
Mayo 5 — — — 7.74 7.9
Junio 5 — C — —_ 7.65 - 7.85
Julio 5 621 —_ —_— 7.76 7.89
Agosto 5 6.38 — — — —
. Setiembre 5 6.42 — — — L
Octubre 5 6.43 — — — -
Noviembre 5 6.46 — —_ - —
Diciembre 5 6.5 — — = e

Fuente: Banco Central de Reserva de E| Salvador
(a) A partir del 21 de enero, en que se unifict el tipe de cambio, no existe mercado paralelo o -

bancario

{d) A partir del 19 de marzo apareca el Bancario Adminisirativo.
{¢) Las casas de cambio aparecen el 15 de mayo.



Banco Central de Reserva. Variables monetarias y crediticias, Variaciones relativas a 1980. %
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Variable/ Afio 1981 1982 1963 1964 1985 1986 1987 1988 1988
. Res. intemac. netas 84.1 -50.2 -170.7 0.5 2.2 421.6 32.6 A77 . 348
Il. Activ. intemos netos 21.2 5.9 -0.8 53 . 94 9.5 7.7 118 58
Crédito e Inversiones 238 74 -4.3 13.1 11.8 2.1 124 127 33.1
Sector Privado -135 - 6.6 4.6 0.6 19.7 -4.5 18.8 16,9 33.8
Bancos Com. e Hipot. 1.4 8.7 214 -14.1 30.9 7.7 34.3 149 6.0
Crédiito Normal -14 8.7 21.4 -14.1 30.9 1.7 34.3 149 €6.0
Inst, Finac. Privadas 2.1 -8.3 -4.9 416 -10.0 -11.6 -36 -15.0 2.1
Inst, Oficiales de Credilo -25.4 191 - -114 6.4 18.9 25 B.d4 283 -5.3
Crédito no Asignado — — — —_ - — - — -
Sectar Pablico ' 96.8 19.6 -10.3 23.9 6.8 0.5 7.3 95 32.6
Gobiemo Central 139.7 246 -13.0 284 el 26 55 103 43.3
Crédito e Invers. Normal 139.7 246 -13.0 284 Tl 2.6 55 103 43.3
Consolidacién de deuda — — — —_ — — - — R
Inst. ofic. auténomas 206 1.9 1.2 a5 6.7 8.3 14.6 66 -10.2
Gobiemos Locales —_— — -_ 604.2 -92.3 -23.1 120.0 9.1 120.8
Compr.d.Cart.Bcos, Co. e Hi.  — - - - - - — — —
Otras cuentas netas 374 15.2 -20.0 57.3 209 -41.92 142.3 148 98.8
il Total (I+H+=IV+V) 12,6 185 15.3 5.0 88 30.0 04 4.1 11.8
IV. Oblig. ext. med. y i W Wb o :
~ largo plazo 276 34.7 272 -3.4 -5.8 713 -19.7 -11.6 114
V. Base monetarnia 3.8 6.8 45 14.2 224 0.6 248 164 121
Bancos Comarc. @ hipot. 117 10.0 11.0 13.2 158.0 7.6 432 322 -3.3
Billetes y Monedas 32 7.8 14.3 315 17,6 92.9 512 209 315
‘| Depésitos 13.0 12.6 13.9 116 183 -14.9 58.6 328 -4.8
- Sector Pnvado -1.7 4.2 -1.0 15.2 292 7.3 11.7 19 30.3
Billetes y monedas 2.2 41 -1.0 15.3 29.3 7.1 122 22 302
Depdsitos 78.0 16.4 -1.2 11.9 266 261 -333 -27.0 34.2




Deuda externa salvadorefia (Millones de délares)

0222

1979 1980

Publica 399 475

Bancaria 236 478

Privada 249 188

Total 884 1.141
Deuda Total como %

- dal PIB nominal 26% 32%

Setvicio de deuda
como % de Exportac. 44% 47%

1981

653
624
168
1,444

42%

50%

1982

816
723
144

1,683

47%

88%

1983

995
748
130
1,873

46%

55%

1984
1,086
725

139
1,850

42%

61%

1985

1,194

- 657

133
1,984

5%

57%

1986
1,254
562
122
1,928

49%

58%

1987

1,308
448
120

1,876

- 39%

73%

1988

1,374
424
115

1,913

35%

45%

1989
1,454

113
2,159

7%

7%

Fuente: Banco Central de Reserva
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Gert Rosenthal y
Romulo Caballeros

Ajuste estructural en Guatemala

Introduccion

Guatemala es un caso tipico de un pafs latinoamericano enfrentado a lo que suele denominarse la "crisis
econémica de los ochenta".' Ingresé al decenio con serios problemas, algunos de larga data (rezagos sociales
excepcionalmente graves), y otros de tipo coyuntural (el efecto de la segunda gran alza del petréleo en 1979). Se
trata, en efecto, de una nacién particularmente vulnerable a los vaivenes de la economia internacional y muy
dependiente de la exportaciéon de productos basicos, variable que condiciona el desempefio global de la economfia.
Por afiadidura, la turbulencia politica caracteristica de Centroamérica en general y de Guatemala en particular, tuvo
consecuencias adversas para la economia, sobre todo en el ambito de la inversion y de los movimientos del capital
privado. Es por eso que la CEPAL habla de una "doble crisis" en el caso de Centroamérica: una econémica y otra
politica. 2

1 Véase, por ejemplo: CEPAL, Crisis econémica y politica de ajuste, estabilizacién y crecimiento, serie Cuadernos de la CEPAL, No. 54, (LC/G 1408/Rev.2)
Santiago de Chile, septiembre de 1986. Publicacion de las Naciones Unidas, No. de venta: S.86.11.G.12.
2 CEPAL. Centroamérica: bases de una politica de reactivaciéon y desarrollo (LC/MEX/G.1/11ev.1), México D. F., 1985.
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224 AJUSTE ESTRUCTURAL Y PROGRESO SOCIAL

La reaccién de las autoridades antela crisis fue también relativamente tipica, al menos en los primeros afios.
Ante la contracciéon de la demanda internacional, al principio se tomaron medidas anticiclicas, en especial alzando el
gasto publico. Luego, al prolongarse la recesion internacional, y al agotarse las reservas econdmicas internacionales,
se adoptaron medidas de ajuste de manera abrupta y desordenada (y no siempre coherente). Asi, durante la mayor
parte del decenio, e incluso hasta el presente, la economia guatemalteca se debatié entre una serie de presiones y
desequilibrios financieros, a los que se sumé una prolongada depresion productiva. Es mas: se puede afirmar que la
contraccion de la actividad econémica fue la primer linea de defensa frente al desequilibrio externo.

En Guatemala transcurrieron varios afios de recesion, hasta que se optd por seguir la ruta convencional de
alterar los precios relativos de los bienes transables en relacién con los no transables. En general, desde los inicios
hasta los fines de la década, la respuesta de la politica econémica se caracterizé por la aplicacién parcial de medidas
de ajuste que en la mayoria de los casos carecieron de continuidad vy, algunas veces, también carecieron de
coherencia.

En el presente capitulo, se pasa revista somera a la evolucion de la economia guatemalteca y ala manera en que
las autoridades reaccionaron ante las dificultades que se le plantearon a lo largo del decenio.

Antecedentes

Durante el largo periodo desde la postguerra hasta finales de los afios setenta, la economia guatemalteca
experimenté un sostenido crecimiento en el marco de una prolongada, aunque endeble estabilidad financiera. Ello
fue el resultado de la conjugacién de cuatro factores que se apoyaron mutuamente en algunos perfodos y se
compensaron en otros. En primer lugar, una sostenida expansion y diversificacion de las ventas externas, aunque
en la mayoria de los casos vinculadas al tradicional sector agroexportador. En segundo lugar, la dinamica del sector
industrial, especialmente a partir de los inicios del proceso de integraciéon econdémica centroamericana. En tercer
lugar, el creciente papel que jugd el gasto publico como promotor del desarrollo, y, finalmente, el sostenido
esfuerzo de acumulacion que permitiera el financiamiento de un coeficiente de inversion que bordeaba la cuarta
parte del producto interno bruto.

En el periodo de los afios sesentas y setentas, aquel papel compensatorio de los factores de crecimiento se
verificé dentro del estrecho
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margen que permitian las condiciones internas y especialmente las externas, con el objeto de mantener los
equilibrios macrofinancieros.

Asi, la politica monetaria se definia a partir de amplios margenes de prudencia, de tal manera que la
actividad crediticia del sistema financiero se establecia en funcién directa de aquellas limitantes, para
asegurar el continuo mantenimiento de la estabilidad cambiaria y las condiciones monetarias y crediticias
favorables a la actividad productiva. Las actividades del Banco Central se concentraban en dotar de una
razonable liquidez al sistema bancario, fundamentalmente mediante operaciones de redescuento, en tanto
que apoyaba financieramente al sector publico exclusivamente para la realizacion de proyectos de inversion,
cuidando que la expansién monetaria proveniente de los factores internos guardaran correspondencia con el
comportamiento de los factores exégenos y la previsible tendencia de la produccion.

Por su parte, el sector publico gradualmente fue ensanchando sus actividades de promover el desarrollo,
aprovechando los margenes de holgura que dejaba parte del excedente del sector externo y la disponibilidad
de financiamiento externo en condiciones favorables. En una primera etapa, hasta aproximadamente 1965-
1967, la politica fiscal buscé la ejecucion de un presupuesto equilibrado y el gasto publico creciente se
destiné a la ampliaciéon de los servicios publicos, especialmente en educacién, salud y otros gastos sociales,
asi como en algunas obras de infraestructura que ampliaban el espacio econémico para la actividad
productiva, especialmente carreteras, consolidaciéon del sistema eléctrico nacional, puertos y aeropuertos.

En una segunda etapa alrededor del periodo 1968-1975, para estimular al sector productivo, se ampliaron
las actividades de soporte del sector publico y surgieron o se fortalecieron instituciones financieras de
fomento al desarrollo, sobre todo en los sectores agricolas e industrial. Finalmente, durante el tltimo periodo,
gradualmente se debilita el esquema financiero, cuando el gasto publico continu6 expandiéndose en torno a
grandes proyectos de inversion y la politica fiscal no fue capaz de ajustarse alas ya cambiantes circunstancias
de la economia internacional, sobre todo por el primer choque petrolero y el agotamiento de la pretérita
diversificacion de exportaciones, lo que dio lugar a un creciente desequilibrio fiscal que se agregé6 a los efectos
desestabilizadores de los posteriores desajustes de las cuentas externas.

Con todo, en el caso de Guatemala, no llegé a conformarse un Estado empresario que invadiera la esfera
de competencia del sector productivo, sino que éste concentré sus actividades en apoyar un proceso de
cambio
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gradual en la economia, caracterizado por la diversificacion de las agroexportaciones y avances significativos
en la sustitucion de importaciones, en los afios incipientes de la integracién centroamericana.

La protecciéon industrial radicé en la aplicacion del arancel comun centroamericano y la Ley de Fomento
Industrial, que comprendia exenciones fiscales a las importaciones de insumos y bienes de capital asi como
sobre las utilidades. Dichos instrumentos, en su origen, provocaron un importante grado de sustitucién de
importaciones de bienes finales de consumo, pero no lograron estimular la articulacién intersectorial
necesaria con el resto de actividades. Gradualmente fue perdiendo sus efectos iniciales y propiciando
crecientes grados de ineficiencia en algunas ramas industriales. Sin embargo, los coeficientes de comercio
exterior a producto, de aquel periodo, permiten ubicar a Guatemala entre la categoria de las pequenas
economias agroexportadoras abiertas.

Por lo demas, la politica econémica en general no incluyd extensos programas de subsidios y se procur6
minimizar el uso de tasas de interés diferenciales —excepto para algunas actividades agricolas—para evitar la
introduccién de distorsiones sectoriales. Igualmente se aplico reiteradamente una politica liberal respecto a
los salarios, que no incluia medidas generalizadas en la determinacién de las remuneraciones.

No obstante aquel crecimiento sostenido con estabilidad financiera, los cambios importantes en la
estructura social, el fortalecimiento de una clase media urbana y el ensanchamiento de los servicios sociales,
paulatinamente se fue produciendo una concentracion del ingreso y una ampliacion de los estados de
probreza, 3 al tiempo que en general se pronunci6 la diferencia entre la economia moderna vinculada con el
sector externo y la economia encargada de la produccién para consumo interno. De alli que en reiteradas
oportunidades se haya calificado de concentrador, excluyente y aditivo, aquel proceso de crecimiento y
acumulacién.4

Stuacion econémica al inicio de los afios ochenta

Hacia finales de la década de los setenta, la evolucion econémica de Guatemala recibio influencias de
signo contradictorio, que principiaron un debilitamiento del impulso sostenido de arios pretéritos y una
tendencia hacia la agudizacién de desequilibrios financieros antes latentes. En 1979 confluyeron dos
fenomenos de especial significaciéon: el impacto del

3. Véase CEPAL. Satisfaccién de las necesidades basicas de la poblacién del Istmo Centroamericano (CEPAL/MEX/1983/L.32), 23 de noviembre de 1983.
4. Véase CEPAL. La crisis en Centroamérica: Origenes, alcances y consecuencias (E/CEPAL/MEX. R.3/11ev.1), 27 de mayo de 1983.
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alza de los precios de los hidrocarburos (los términos de intercambio en ese arios sufrieron una caida de casi
16%) y los acontecimientos politicos en Centroameérica (sobre todo en Nicaragua, El Salvador y la propia
Guatemala), todo ello cre6 un ambiente de gran incertidumbre.

En este sentido, en el periodo inmediatamente anterior a la crisis de los ochenta, las principales
tendencias de la economia guatemalteca pusieron de manifiesto:

a)  Una franca desaceleracién productiva: una economia que habia logrado tasas de crecimiento promedio de alrededor de 5.5%
anual desde mediados de los cincuenta, experimenté una continua desaceleracién, pasando de 4.7% en 1979 a 0.7% en 1981.

b) Una severa contraccion en la inversion privada, que disminuyé en términos reales en mas de 11% en 1979 y mas de 20% en

1980.

¢)  Una agudizacién del desequilibrio externo: el déficit en la cuenta corriente del balance de pagos llegé a 6.4% del producto
interno bruto en 1981, ario en que virtualmente se agotaron las reservas monetarias internacionales.

ch) Tendencias alcistas de los precios: la variacién promedio anual del indice de precios al consumidor excedi6 el 10% en 1979,
1980 y 1981, en gran parte como reflejo de la tendencia de los precios internacionales, ya que en una economia
tradicionalmente abierta como la guatemalteca los excesos de demanda histéricamente se reflejaron en el sector externo, y no
en los precios.

d) Una creciente falta de liquidez en los bancos del sistema: la base monetaria real disminuyé 6.2% en 1979, 10.0% en 1980 y 5.0%
en 1981.

Si bien la expansién del gasto publico atenud el efecto recesivo aludido, el déficit fiscal se elevo
significativamente, constituyéndose en otra de las sefiales de exacerbacion de los desequilibrios financieros.
El déficit del gobierno central, como porcentaje del producto interno bruto, pas6 de 2.6% en 1979 a 7.4% en
1981.

Vale la pena detenerse un momento en este punto. Ante la desaceleracién de la economia, la recaudacion
de ingresos tendi6 a disminuir: El coeficiente de tributaciéon pasé de 10.2% a 7.6% entre 1978 y 1981. Al
mismo tiempo, como se dijo, se produjo una rapida expansién en los gastos de funcionamiento y
especialmente los de capital (frecuentemente, en proyectos de dudosa prioridad). De otra parte, para financiar
el déficit fiscal, el gobierno central acudié a un caudal cada vez mayor de crédito, tanto de origen interno
como externo. En 1980 el crédito interno se triplico respecto al de 1979, creando un sindrome de exclusiéon
del crédito privado. El crédito externo fue casi en su totalidad de tipo comercial o de proveedores.
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Los fenomenos mencionados sufrieron fuertemente la influencia de la recesion econdémica
internacional y de las presiones inflacionarias de los principales paises industrializados. Como se dijo, el
encarecimiento generalizado de las importaciones contribuy6é a mantener las presiones inflacionarias
internas; las tasas de interés excepcionalmente elevadas en los mercados financieros internacionales no
s6lo afectaron el servicio de la deuda externa, sino ademas contribuyeron a estimular la salida de
capitales puesto que las autoridades monetarias del pais no adecuaron las tasas de interés internas a la
situacion existente en el exterior.

Hacia finales de 1981, la economia guatemalteca arribé a una situacién critica, cuyo rasgo esencial
fue la escasez de divisas. Fue ante este trasfondo que el pais se enfrenté a los conocidos factores
adversos provenientes de la economia internacional, entre los cuales se destacan la caida en la demanda
externa y especialmente en los precios unitarios de la mayoria de los productos exportables, el
encarecimiento de las importaciones y los incrementos en las tasas de interés. Ademas, estos fenémenos
afectaban con igual o mayor severidad a los demas paises centroamericanos, con cuyas economias
Guatemala habia desarrollado un elevado grado de interdependencia; todo ello repercutiria sobre el
comercio intrarregional, en el cual el pais habia mantenido histéricamente una situacion fuertemente
superavitaria.

Las politicas macroecondémicas a principios de la década

Ante este camulo de dificultades, contradicciones y distorsiones interrelacionadas, las autoridades
no respondieron con una politica integral, sino con medidas correctivas parciales que generalmente se
limitaban a atender un area especifica. Hubo una tendencia a adaptar las principales politicas a las
variaciones de las circunstancias —en el ambito cambiario, fiscal, crediticio, de precios y de salarios—
pero esa adaptacion fue muy lenta, y las mas de las veces result6 insuficiente a la postre. En general, las
medidas fueron perdiendo continuidad en el tiempo, entraron en contradicciones entre ellas o carecieron
de suficiente apoyo politico. Entre 1979 y 1981, ante la evidencia de que la inversiéon privada se estaba
desactivando y que, en general, la produccion tendia a estancarse, una de las principales medidas de
estimulo en el area de las finanzas publicas fue la de mantener una politica de expansién del gasto,
especialmente en lo que se refiere a la inversiéon gubernamental. Parte de la motivacién de esta politica
consistia en reactivar la economia, dado el papel compensatorio que el gasto publico habia jugado en el
pasado.

La captacion de ingresos no logro financiar el mayor gasto. Por el contrario los ingresos fiscales
disminuyeron, por cuanto el esquema
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impositivo guatemalteco se basa en alto grado en la tributacién indirecta, en la cual inciden en gran
proporcion los gravamenes al comercio exterior.

Por otra parte, para compensar primero los efectos de la baja de los precios internacionales y las
alzas de costos de produccion, asi como la sobrevaluacién cambiaria, se redujeron los gravamenes de
algunos productos de exportacion. Aun cuando se introdujeron nuevos impuestos sobre la exportacion
de otros productos y se incrementé el impuesto sobre la venta, las medidas resultaron insuficientes
puesto que creci6 el déficit fiscal y se hizo mas regresivo el sistema tributario.

En materia de politica financiera, durante 1979 se mantuvieron practicamente sin variacion las
regulaciones vigentes en los arios anteriores, no obstante los importantes cambios en los mercados
financieros internacionales, que hubieran debido producir una modificacion en las tasas de interés en el
pais. En general, el Banco Central traté de dar mayor apoyo a la actividad productiva y de propiciar un
crecimiento adecuado de los medios de pago, mediante el uso de varios instrumentos, especialmente las
operaciones de redescuento y adelantos, modificaciones del encaje bancario y operaciones de mercado
abierto.

En relacion al sector externo, continué la tradicional politica de libertad cambiaria y se sostuvo la
paridad del quetzal, equivalente al délar de los Estados Unidos de América. En ese sentido, los esfuerzos
por ampliar y diversificar las exportaciones se limitaron en ese periodo a medidas convencionales de
apoyo crediticio y algunos estimulos fiscales a la produccién y la comercializacion de nuevos productos.
Asimismo, con el objetivo de asegurar la autosuficiencia alimentaria, el gobierno mantuvo sus politicas
de aliento a la produccién de granos basicos, sobre todo mediante el establecimiento de precios de
garantia remunerativos y una ampliacion en el crédito de fomento. En el area industrial entraron en
vigor nuevas leyes que se proponian incentivar las empresas de exportacion, facilitar las actividades de
contratacion; la descentralizacién industrial y el fortalecimiento de una Zona Libre de Industria y
Comercio. Asimismo, la corporacién Financiera Nacional continué promoviendo actividades fabriles,
sobre todo agroindustriales, mediante operaciones de crédito. Por otra parte, siguié propiciandose la
inversion extranjera, sobre todo en la actividad de exploracion petrolera.

En general, el Estado privilegié el mecanismo del mercado para alentar el proceso productivo,
aunque procurd atenuar los efectos de la inflacion sobre los estratos de ingresos medios y bajos
mediante la fijaciéon de precios maximos a un amplio conjunto de bienes. Asimismo,
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se mantuvieron los subsidios para el transporte urbano y las tarifas de energia eléctrica, no obstante
ciertos ajustes en éstas Ultimas. Por otra parte, se aplicé una politica salarial cautelosa: se evito legislar
sobre ajustes generalizados, dejandose la definicion de estos al resultado de las negociaciones a nivel de
empresas.

Frente a la continua pérdida de reservas, a mediados de 1980, las autoridades monetarias optaron
por aplicar un control cambiario para regular los movimientos de capital y de gastos por turismo,
dejando sin restringir el resto de operaciones. De otra parte, el Banco Central se abocé a la contratacion
de financiamiento de corto plazo para apoyar el balance de pagos, mientras que la demanda de crédito
externo comercial se desvié hacia el sistema financiero interno. Ello constituye la génesis del problema
de sobreendeudamiento que el pais habria de enfrentar en afios venideros.

En materia salarial 1980 marcé un hito. Tras un paro laboral importante y prolongadas
negociaciones en que intervinieron los trabajadores, los patrones y el gobierno, se acordé un incremento
del salario minimo legal de 100% en la agricultura. Posteriormente, se ajustaron también los salarios
minimos en el area urbana y el gobierno central acordé una "bonificacion de emergencia" para los
servidores publicos.

No fue sino hasta 1981 que se acordé, tardiamente, elevar las tasas de interés vigentes para reducir
la diferencia entre estas y las del mercado internacional. Sin embargo, esta nueva politica so6lo fue
aplicable a los préstamos nuevos, de manera que al concluir el ano, las tasas pasivas aun
permanecerian en sus niveles anteriores.

Con el tiempo, la politica cambiaria aplicada hasta entonces se volvié insostenible y, por primera vez,
surgié un mercado paralelo que, en los hechos, anunciaba una devaluacion parcial. Asi, dada la falta de
liquidez externa, se llevaron a cabo una serie de medidas tendientes a restringir el uso de las escasas
divisas. Se reforzo el control de cambios y se implanté un sistema de licencias y de aplicacién de
criterios de selectividad a las importaciones.

Estas medidas llevaron a la acumulacion de solicitudes de divisas para el pago de obligaciones al
exterior por un monto de 400 millones de dolares. Estas, posteriormente, se bonificaron y pasaron a
formar parte de los pasivos externos de la banca central. Asimismo, las medidas fortalecieron el mercado
paralelo, que inicialmente canaliz6 entre 15% y 10% de las transacciones cambiarias.
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Los programas de estabilizacién aplicados en 1 980-1985

A mediados de 1981, el deterioro de la economia guatemalteca continuaba. Como ya se notd, el ritmo de
crecimiento habia descendido y la tasa de inflacion aumentado; las reservas internacionales netas se habian
reducido mucho y la politica fiscal expansiva se reflejaba en un fuerte aumento del déficit del gobierno
central. Ante esta situacién, en noviembre de 1981, el gobierno adopté un programa de ajuste con el respaldo
financiero del Fondo Monetario Internacional. Se firmé una acuerdo de crédito contingente en el primer tramo
y no de financiamiento compensatorio. El objetivo principal del programa era reducir la pérdida de reservas
internacionales netas por medio de un conjunto de medidas de politica fiscal, monetaria y cambiaria. En
materia fiscal se pretendia que el déficit del gobierno central disminuyera a 4.2% en 1982. Para ello se
limitaria el crecimiento del gasto corriente y se revisaria el programa de inversiones, con el objeto también de
reducirlas. En lo que respecta a la carga tributaria, tradicionalmente baja en Guatemala, se esperaba elevar
su nivel mejorando el control fiscal y los procedimientos administrativos. Asimismo, con el objeto de evitar un
mayor deterioro de las reservas internacionales, se buscaria financiar con préstamos externos el programa de
inversiones publicas, que habia sido cubierto en su mayor parte por crédito interno. Se proponia, por ultimo,
una politica de tasas de interés flexibles, elevandolas para aproximarlas a las internacionales y estimular asi
el ahorro interno.

Como resultado de la aplicacién de las medidas descritas, se esperaba lograr una reduccion de la tasa de
crecimiento de los activos internos netos del Banco de Guatemala. Se establecieron limites trimestrales al
saldo de estos activos, asi como a la expansion del crédito neto del banco al sector publico.

Las autoridades consideraban que los controles de cambio sobre salidas de capital, que se habian
aplicado progresivamente desde abril de 1980, debian ser transitorios, y eliminarse tan pronto como las
condiciones econémicas lo permitiesen. Segin estipulaba el convenio, durante la vigencia del programa, los
controles existentes no se acentuarian, ni tampoco se introducirian otros nuevos.

Si bien no todas las medidas se aplicaron con la intensidad acordada, la politica econ6émica al menos
apunté en la direccién prevista. Se logré un modesto avance en los principales desequilibrios que aquejaban a
la economia guatemalteca: se limit6 la pérdida de reservas monetarias internacionales (aun cuando a costa de
una acumulaciéon de pagos al exterior vencidos), se disminuyé el déficit del gobierno central con respecto
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al producto interno bruto (PIB) por la via de la contraccion del gasto, ya que la carga tributaria continué
cayendo, y se cumpli6 la meta de expansion del crédito. Sin embargo, todo ello, ante el trasfondo de la
evolucion francamente negativa de la economia internacional, ocurrié a costa de una caida de 3.4% del PIB.

En resumen, los avances logrados mediante el acuerdo se produjeron a costa de un incremento en los
saldos en mora y de la disminuciéon del empleo y la produccion. La tasa de ocupaciéon decliné 22% en 1981 y
sélo se recupero6 levemente en 1982 (3%).

En 1983 las autoridades continuaron con el programa de ajuste, tomando algunas acciones
complementarias destinadas a evitar un mayor deterioro de la produccién, incluso procurando reactivarlas.
En materia de reforma tributaria, hacia mediados del ario, se anunci6 la vigencia, a partir del 19de agosto, de
un nuevo impuesto del 10% al valor agregado, en sustitucion del impuesto de timbre sobre ventas y parte del
impuesto de timbre sobre las transacciones, asi como de un conjunto de gravamenes de escasa importancia
aislada. Ademas, se pusieron en vigor modificaciones al impuesto sobre la renta y se desgravo, sobre una
base gradual y progresiva, la exportacion de los principales productos tradicionales. Finalmente, se modifico
la base tributaria de algunos impuestos al consumo.

La fecha de vigencia de la ley coincidié con el cambio de gobierno ocurrido precisamente a principios de
agosto, y ello dié motivo a una reanudacién del debate sobre los méritos e inconvenientes de la reforma. La
controversia concluy6 finalmente con la decisién de las autoridades, a finales de septiembre, de reducir la
tasa del impuesto al valor agregado de 10% a 7%, y de ampliar significativamente la lista de exenciones. Lejos
de generar ingresos adicionales, la reforma impositiva tuvo entonces un resultado neto negativo por la
recaudacion global, aspecto que fue compensado con una contracciéon adicional del gasto.

La segunda disposicion importante de politica econémica aplicada durante el afio consistio en la decision
de las autoridades monetarias de emitir bonos de estabilizacion, expresados en délares, por un monto
equivalente a 400 millones de quetzales, con el fin de absorber el exceso de liquidez de la economia
(basicamente debido a la contraparte en moneda nacional de las obligaciones pendientes de pago al exterior) y
obtener ademas un registro definitivo del monto de las obligaciones. El instrumento cumplié efectivamente
este doble papel, y la captacion total de depédsitos del sistema de intermediacion a finales de diciembre apenas
superd en 0.5% el monto registrado en el mismo periodo del afio anterior.
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Finalmente, durante 1983 se consolidé e institucionalizé el "mercado paralelo" de divisas. Como se
dijo, este fue tolerado y, en cierto modo, incluso alentado por las autoridades a partir de 1982. De
hecho, la politica cambiaria operaba en el marco de un tipo de cambio dual: el oficial, que conservo la
paridad tradicional del quetzal con el dolar estadounidense, y el no oficial, que varié en funcion de la
oferta y la demanda, sin la intervencién del Banco Central, y que fluctué durante el ario entre 1.25 y
1.50 quetzales por délar.

Por otro lado, las autoridades monetarias mantuvieron un régimen de control cambiario,
complementado por cuotas de importacion, aplicadas a los bienes segin estos se considerasen
esenciales o no. Ademas, hacia finales del afio entr6 en vigor una disposicién que exigia el registro previo
y la obtencion de licencias tanto para las importaciones provenientes del resto de Centroamérica como
para las exportaciones dirigidas a la zona y se hizo obligatorio el pago de estas ultimas, en un plazo de
45 dias a partir de la fecha de emision, de la licencia de exportacion.

Asimismo, se adopté un conjunto de medidas para fomentar las exportaciones tradicionales y no
tradicionales, en parte para aprovechar las oportunidades potenciales de la llamada "Iniciativa sobre la
Cuenca del Caribe" acordado por el gobierno de los Estados Unidos de América. Esas medidas
incluyeron la desgravaciéon de las exportaciones tradicionales y, a partir de noviembre, la posibilidad de
extender Certificados de Abono Tributario, sobre una base selectiva, para exportaciones no tradicionales.

En agosto de 1983, el gobierno firmé6 un nuevo acuerdo con el Fondo Monetario Internacional de 16
meses de duracion y por un monto equivalente a 114.7 millones de derechos especiales de giro (DEG),
como apoyo a un nuevo programa de ajuste para los aflos 1983-1984. En el area fiscal el programa se
proponia metas de reduccion del déficit del gobierno central similares a las establecidas en el acuerdo
anterior. Asi, se esperaba que éste pasara de 5% del PIB en 1982 a 3.5% en 1983 y a 3% en 1984. Para
ello se postulaba la continuacion de una politica de austeridad en el gasto publico que redujera a 12%
del PIB los gastos totales del gobierno central.

En materia tributaria se propuso una reforma mas amplia que incluia la sustitucion del impuesto de
timbre en cascada, vigente en aquel momento, por un impuesto al valor agregado de 10%, eliminandose
ala vez varios impuestos cuyo rendimiento era muy bajo. Adicionalmente, se previé una modificacion al
impuesto sobre la renta, simplificando el sistema de tasas progresivas y gravando el ingreso de las
instituciones



0234

234 AJUSTE ESTRUCTURAL Y PROGRESO SOCIAL

financieras. Se cambi6 la base especifica de los impuestos selectivos al consumo por una base ad
valorem. En esta forma se pretendia incrementar la carga tributaria en 0.5% en 1983, y en 1.5% en
1984. Las tarifas de las principales empresas publicas se elevarian, controlandose el gasto de las
mismas a fin de que la posicién financiera del resto del sector publico se fortaleciera.

Los precios y los salarios se determinarian libremente en el mercado, reduciéndose los controles de
precios, los cuales regirian Ginicamente para los bienes de consumo esencial. El gobierno continuaria
fijando salarios minimos para el sector privado, pero no lo haria en el caso del resto de las
remuneraciones; Unicamente intervendria como mediador en la negociacién de pactos colectivos.

La politica monetaria, mas contraccionista que en el caso del acuerdo anterior, se reflejaba en limites
trimestrales mas estrictos a la expansion de los activos internos netos del Banco de Guatemala y en el
establecimiento de topes trimestrales a la ampliacion del crédito neto del sistema bancario al sector
publico. Se continuaria con la politica de flexibilidad de las tasas de interés, a fin de que éstas siguieran
siendo positivas en términos reales y llegaran a ser competitivas frente a las del exterior.

Se establecieron limites para la contratacion del financiamiento externo, tanto en el caso del sector
publico como del privado. El gobierno esperaba mantener el saldo del endeudamiento externo de corto
plazo a niveles similares al de diciembre de 1982 y programé una reduccién sustancial en los pagos
externos vencidos, estableciendo limites trimestrales ala acumulaciéon de los mismos dandoles pleno
respaldo con depésitos de contrapartida en moneda local en el Banco de Guatemala.

El acuerdo mencionaba los esfuerzos que se estaban realizando para promover las exportaciones y la
sustitucion de importaciones, sobre todo energéticas, con el propédsito de impulsar el desarrollo a
mediano plazo. En el primer caso se consideraba la revision de la cobertura y aplicacion de la ley de
reintegro, la introducciéon de bonos de exportacion y la reducciéon de los impuestos de exportacion.
También se incluia la revision del arancel externo comun centroamericano para reducir la dispersiéon de
las tasas y modificar la estructura de proteccion a la industria nacional.

En relacion con los controles cambiarios, que se habian ido reduciendo en forma gradual desde
septiembre de 1981, las autoridades se comprometian a realizar consultas con el Fondo antes del 31 de
mayo de 1984, con el objeto de eliminar los remanentes antes de la culminacién del acuerdo. Asimismo,
como en el caso anterior, el gobierno se
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comprometia a no introducir ninguna practica de tipo de cambio multiple o nuevas restricciones a los pagos
externos. Nuevamente, las autoridades dieron aplicacién, al menos parcial, a las medidas enunciadas. El
principal incumplimiento ocurrié en el ambito de las reformas fiscales. Asi, en 1983, por segundo ario
consecutivo, la actividad econ6émica se contrajo (-3%), mientras que las finanzas publicas se deterioraron. La
carga tributaria se redujo en un punto, en vez de aumentar 0.5%, segtn lo programado en el acuerdo, ye!
déficit fiscal con respecto al PIB super6 al maximo establecido tanto en 1983 como en 1984, a pesar de que la
inversion publica se redujo en mas de la mitad de lo programado. Adicionalmente, las cuentas de las
empresas publicas decayeron, en contraste con el fortalecimiento esperado. Esta situacion no se tradujo en
un aumento del crédito del sistema bancario al sector publico, porque se hizo uso de financiamiento
extraordinario (adelanto de impuestos, bonos y acumulacion de pagos por parte del Instituto Nacional de
Electrificacién) (INDE).

En junio de 1984, las autoridades del FMI interrumpieron los desembolsos correspondientes, por
considerar que no se estaban cumpliendo las metas del programa, principalmente en materia fiscal. En
efecto, la recesién econdémica debilité la recaudacion tributaria. A ello se agregd, en octubre de 1983, la
reduccién a la base del impuesto al valor agregado, que modific6 su esquema original. Se agravo asi el
desequilibrio fiscal, no obstante la drastica disminucién de los gastos de capital aplicada por el gobierno
central.

El desajuste de las cuentas externas crecié al acumularse mayores saldos en mora. El déficit del balance
de pagos en cuenta corriente represent6é 3.3% del PIB, principalmente por la contraccion de las ventas al
mercado centroamericano y la creciente carga del pago de factores.

Las restricciones de origen externo, expresadas en una aguda escasez de divisas y en una creciente masa
de obligaciones en divisas pendientes de autorizacion, no obstante haberse emitido en 1983 los bonos de
estabilizacién para eliminarlas, redujeron atn mas el estrecho margen de maniobra de las autoridades
monetarias. En consecuencia, hacia finales del ario se aplico la segunda parte del Régimen de Emergencia en
las Transferencias Internacionales, que legaliz6 un régimen cambiario dual, institucionalizando un mercado
libre de divisas que, de hecho, ya existia. Al mismo tempo, se emitid6 una nueva serie de bonos de
estabilizacion, esta vez por 300 millones de dolares, con el propésito de reducir sustancialmente las
obligaciones vencidas del sector privado.

Esas medidas tuvieron al menos dos consecuencias inmediatas. Por un lado, la emision de bonos
esteriliz6 rapidamente los excesos de liquidez que habian acumulado los bancos como contrapartida en
moneda
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nacional de aquellas obligaciones pendientes de pago al exterior. Por otro lado, el mercado de divisas
libres propicié6 un repunte en el sistema de precios internos, al desatar importantes expectativas
inflacionarias.

Por ultimo, si bien las tasas de interés —pasivas y activas— no sufrieron modificaciones durante el
ario, en el mes de diciembre las autoridades monetarias reformaron una disposicion que impedia
establecer tasas de interés variables dentro del pais, ajustandose de esa manera a las tendencias
prevalecientes en los mercados privados internacionales de capital.

En sintesis, 1984 marcé el cuarto ario de una prolongada y profunda recesién econdémica que
empezd a provocar importantes desajustes de tipo estructural, sobre todo en lo que se refiere a la
gradual erosion del acervo de capital por insuficiente mantenimiento, un mayor deterioro en la
estructura distributiva y actitudes de desaliento entre los agentes privados. Por otro lado, aun cuando
durante la mayor parte del ario se observo una excepcional estabilidad de precios, se agravaron otros
desequilibrios financieros, tal como se pudo apreciar en una aguda escasez de divisas y en las crecientes
restricciones financieras del sector publico.

Evolucion y negociacion de la deuda externa

Durante los arios setenta, a medida que fue creciendo el desequilibrio externo, sobre todo por la
tendencia descendente de los términos de intercambio, y conforme el sector publico fue ampliando sus
programas de inversion, se registré una aceleracion del endeudamiento publico externo. Entre 1970 y
1979 el saldo de la deuda externa publica crecié6 a una tasa media anual de 16%, en tanto que la
privada evolucion6 a una tasa consistente con el incremento de las transacciones externas. Igualmente,
la deuda publica contratada con fuentes privadas evolucion6é pausadamente y el gobierno contratéd
preferentemente financiamiento con organismos multilaterales en condiciones favorables en cuanto a
tasas de interés, plazos y periodos de gracia.

A raiz de los fenéomenos descritos en paginas precedentes, a partir de 1979 la situacion de la deuda
externa guatemalteca cambié. El financiamiento publico externo se transformé6 en un elemento basico
para el proceso de ahorro, aportd proporciones crecientes de la inversién publica, permitiéo cubrir el
déficit fiscal, ayudo6 a mantener, por un tiempo, la estabilidad cambiaria y doté de liquidez internacional
al sector externo, incluso compensando parte de las fugas de capital.

En 1984, ya la deuda publica externa de Guatemala se habia cuadruplicado respecto de la de 1979,
especialmente por las lineas de
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crédito contratadas por el Banco Central con el fin de mantener la fluidez de las operaciones externas
en momentos en que el tipo de cambio oficial se encontraba muy sobrevaluado.5 Ello deteriord, en forma
apreciable, el perfil de las condiciones de la deuda externa en cuanto a plazo y costo. El servicio de esa
deuda, como relacion de las exportaciones de bienes y servicios, ascendié entonces a 21%, y al incluir
entre las obligaciones al exterior los pasivos publicos de corto plazo, el servicio absorbié casi 40% de la
generacion de divisas.

A partir de 1987,1a estrechez de divisas condujo a la acumulacion de algunos vencimientos,
situacion que se fue consolidando durante el resto de la década. Durante 1988 se lograron dos
importantes reestructuraciones por un monto de 435 millones de dolares, que representaban
obligaciones cuyo plazo expiraba en el trienio 1988-1990. En primer lugar, se realiz6 un programa de
canje de bonos de estabilizacion de 1983 y 1984 por bonos nominados en délares (151 millones) y en
quetzales (151 millones) con vencimientos en julio de 1998 y 1995, respectivamente, y pagaderos en
cuotas semestrales desde 1993. Se establecieron tasas de interés fijas de 10% para los bonos en délares
y de 16% para los bonos en quetzales con una prima de 2%. Adicionalmente se rescataron
anticipadamente bonos por valor de 69 millones de délares. En segundo lugar, se convino en una
readecuacion de los pagos al Fondo de Inversiones de Venezuela por 50 millones de délares y al Banco
Centroamericano de Integracion Econémica por 14 millones de délares. Pese a las renegociaciones
aludidas, que significaron un alivio en la carga del servicio de la deuda en ese ario, la misma llegé a
representar 42% de las exportaciones de bienes y servicios.

Hacia finales de la década, se habia acumulado un considerable atraso en el servicio de la deuda,
que a finales de 1989 se elevo a 200 millones de délares. De este monto, 92 millones correspondian a
intereses y el resto a amortizaciones de capital. La situacién hizo que durante nueve meses de ese ario
los desembolsos de diversos organismos multilaterales se suspendieran y se frenara la ejecucion de
varios proyectos de desarrollo.

En el transcurso de 1989 continuaron las conversaciones con la banca internacional para renegociar
la deuda en mora y se logré alargar el plazo de una serie de bonos por 70 millones nominada en délares,
sustituyéndola por una nueva serie nominada en délares y quetzales. También se logré un proyecto de
convenio entre el gobierno y la Compania Espanola de Seguro de Crédito de Exportaciéon, para
reestructurar 203

5 Véase CEPAL. Nota para el Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 1987. Guatemala. (LC MEX/L.83), México, D. F., julio, 1988.
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millones de délares de la deuda de la empresa Celulosa de Guatemala, S. A. Las condiciones acordadas, en
principio, fueron un plazo de pago de 20 arios, periodo de gracia de 6 afios y una tasa fija de interés de 7.4%
anual. Los 83 millones de délares de intereses atrasados se cubririan en un plazo de 6 afos, sin intereses.

En sintesis, la persistencia del desequilibrio externo y las caracteristicas de buena parte del
endeudamiento, en lo que se refiere al corto plazo de vencimiento y los elevados intereses, se han traducido
en un problema creciente de liquidez, que esta dificultando la estabilizacién cambiaria y ha llevado a un
progresivo aislamiento financiero, con las consecuencias consiguientes. Sobre todo, estas afectan los
desembolsos de préstamos ya contratados para la ejecuciéon de importantes proyectos de desarrollo, y la
capacidad financiera y operativa del sector publico.

Politica econdbmica reciente

Desde finales de 1984 y hasta el tltimo trimestre de 1988, las autoridades guatemaltecas no lograron
obtener apoyo financiero en el marco de los acuerdos suscritos con el Fondo Monetario Internacional ni
tampoco del Banco Mundial, a pesar de reiterados esfuerzos. La orientacién de la politica econémica no
correspondia al esquema basico de condicionalidades establecido por los organismos financieros
multilaterales, comprendiendo con frecuencia inconsistencias en materia fiscal y de gasto publico, asi como
en el area cambiaria y de financiamiento externo.

Durante 1985, la mayoria de los indicadores revelaba que la economia guatemalteca no habia superado
los factores recesivos ni los desequilibrios macroeconoémicos que la afectaban. En 1986 el Gobierno que
asumio6 el poder disend, para una primera etapa, el Plan de Reordenamiento Econémico y Social de Corto
Plazo, que entr6 en vigencia a mediados de ario. Buscaba reducir el déficit fiscal, limitar la oferta monetaria,
desactivar las presiones inflacionarias, moderar las presiones sobre el tipo de cambio y contribuir a mejorar el
nivel de empleo. Para lograr esos objetivos se impulsé un conjunto de medidas, entre las que destacaron: el
establecimiento de un tipo de cambio regulado de 2.50 quetzales por délar para la mayoria de las
transacciones comerciales externas; la creacién de un impuesto extraordinario alas exportaciones; la
aplicacién de un impuesto especial a los servicios telefénicos internacionales; el alza de las tarifas de la luz y
el agua; el otorgamiento de algunos subsidios; un programa de emergencia para crear 40.000 empleos y la
moderacion del crédito al sector publico.
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Al finalizar 1986 se habia logrado reducir significativamente el desajuste cambiario, detener el descenso
de la produccion, eliminar virtualmente el desequilibrio en la balanza de pagos y moderar el crecimiento de
las variables monetarias. Sin embargo, si bien aumentaron los ingresos fiscales principalmente como
consecuencia de la imposicién del impuesto transitorio a las exportaciones, un aumento de gastos corrientes
asociado a transferencias a las municipalidades y a mayores compras de bienes y servicios mantuvo el déficit
fiscal del gobierno central a un nivel similar (1.9% del PIB) que al del ario anterior (1.8%). Ademas, la
aceleracion de la inflacién asociada a la devaluacion y a las pérdidas cambiarias del Banco Central, junto con
el deterioro de los salarios reales, condujo posteriormente a aumentar las presiones sobre el gasto publico por
la via de reivindicaciones salariales de los empleados publicos.

En 1987 las autoridades iniciaron un proceso de concertacién tendiente a introducir una reforma
tributaria. Este esfuerzo ocup6 la mayor parte del ario, dando lugar a un clima de tensién en torno a la
propuesta de reforma fiscal, que se hizo parcialmente efectiva al final del ario. Ante el rezago con que se
aplicaron las modificaciones tributarias y no obstante ciertas mejoras en la administracién presupuestaria,
no pudo evitarse que el crecimiento del gasto publico fuera mayor al crecimiento de los ingresos fiscales, con
un déficit fiscal del gobierno central que alcanzé un 2.5% del PIB.

En ese ario, 1987, se di6, por primera vez desde 1980, un crecimiento del PIB (3.5%) levemente superior al
crecimiento de la poblacion, lo cual volvié a repetirse (3.7%) en 1988. Sin embargo, la moderada recuperacion
productiva, junto con cierto exceso de demanda aplicado al mayor déficit fiscal y a las pérdidas cambiarias del
Banco Central, contribuy6é a aumentar las importaciones y a exacerbar el desequilibrio externo, reduciendo
las reservas monetarias internacionales tanto en 1987 como en 1988.

Ante el mantenimiento de desequilibrios internos y externos, y previo a un nuevo acuerdo de contingencia
con el Fondo Monetario Internacional, se introdujeron modificaciones a la politica econémica en el segundo
semestre de 1988. Se impulsé la unificciébn cambiaria, con lo que se redujeron las pérdidas cambiarias y la
paridad se elevo a 2.70 quetzales por délar; se incrementaron en dos puntos las tasas de interés; se modifico
la estructura de los encajes bancarios para reducir el exceso de liquidez de los bancos; se fijaron al crédito
publico y privado y se limito el crédito externo al sector publico; se liberalizé la politica de precio y se elevaron
algunas tarifas de servicios publicos.
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Finalmente, en el Ultimo trimestre de 1988, después de un largo proceso de negociaciéon, las
autoridades lograron un acuerdo de crédito contingente por 70 millones de doélares y un Servicio
Compensatorio por 28 millones de délares ambos con el Fondo Monetario Internacional, que tenian por
objetivo consolidar el ajuste de la economia. Los compromisos mas importantes asumidos fueron
mantener el tipo de cambio unificado, administrarlo de manera flexible, cubrir las obligaciones externas
pendientes de pago, particularmente el servicio de la deuda pendiente, reducir los gravamenes
arancelarios, reducir el déficit global del sector publico a 3.2% a finales de 1988 y 2.6% en 1989, elevar
la carga tributaria en 1.4% del PIB, incluyendo la compensaciéon de la desgravacion a los impuestos
sobre exportaciones, reducir los gastos corrientes del gobierno central en 10% en la ejecucion
presupuestal de 1989, reducir las pérdidas cambiarias del Banco de Guatemala a 1.4% del PIB en 1988,
eliminar los instrumentos de control de precios, por parte del gobierno abstenerse de contratar
préstamos externos de plazos menores a un ano y restringir la expansiéon de los medios de pago.

Los ingresos crecieron, incluyendo un aumento importante aunque transitorio de los impuestos
directos (64.5% en 1988 y -0.4% en 1989), pero continué creciendo el gasto publico como resultado de
transferencias a organismos descentralizados, subsidios para el transporte urbano y el aumento de las
remuneraciones de empleados publicos. Si bien el nivel de tributacion alcanz6 la proporcion mas alta de
la década (8.8% del PIB), todavia resultaba inferior al coeficiente promedio del decenio de los setenta, y
muy reducida al compararse con otros paises. Asimismo, el aumento de la evasion fiscal en 1989
contribuyé a exacerbar los desequilibrios existentes. Por consiguiente el déficit fiscal del gobierno central
no pudo reducirse en 1988 y aument6 en 1989 (3.2% del PIB), con un incremento importante de la
deuda flotante (correspondiente a 1.3% del PIB) en este ultimo.

Asi, el modesto crecimiento del PIB en 1989 (3.5%) se di6 en medio de fuertes des equilibrios
financieros. Ello se manifesté en un repunte en la inflacién, una nueva devaluacién y un aumento
significativo en el endeudamiento externo oficial de corto plazo. La falta de liquidez del sector publico, asi
como la estrechez en la disponibilidad de divisas, obligd a incurrir en retrasos involuntarios en el pago
de las obligaciones externas, lo que determin6é que durante la mayor parte del ario estuvieran
suspendidos los desembolsos de créditos publicos ya contratados, agudizandose aun mas el problema
financiero del gobierno. Por lo tanto, si bien mejoré la cuenta corriente de la balanza de pagos, la
astringencia de la cuenta de capital restringio la oferta de divisas.
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Un creciente flujo de crédito interno para el gobierno debido al mayor déficit fiscal y a la escasez de
recursos externos, junto con un aumento de la demanda de crédito por parte del sector privado
asociados a expectativas de inflacion y devaluacion, indujeron una elevada demanda de divisas y
condujo a que se rebasaran los limites de cartera acordados por las autoridades monetarias y los bancos
comerciales. Por lo tanto, ante la escasez de divisas a mediados de afio, se adoptaron dos medidas: la
pignoracion en parte de las tenencias de oro por un valor de 75 millones de doélares y la exigencia de
depositos equivalentes al 100% para las solicitudes de divisas para turismo. No fue posible cumplir con
los criterios de ejecucion acordados con el Fondo Monetario Internacional, sobre todo en lo referente al
crédito neto al sector publico y privado, asi como al nivel del déficit fiscal, lo que impidi6 el segundo
desembolso del programa.

En agosto de 1989, el gobierno inicié la aplicacién de una nueva orientacién de politica econdémica
tendiente a flexibilizar las tasas de interés, reestructurar el sistema financiero, establecer mecanismos
fluidos para determinar un tipo de cambio competitivo y desactivar la fuga de capitales mediante
instrumentos administrativos temporales. Las medidas mas destacadas de dicho programa fueron la
liberalizacién de los mercados financieros y cambiarios, la contencion del gasto publico, las mejoras en
la recaudacion fiscal y el aumento de las tarifas de lo servicios publicos.

Aun cuando el conjunto de medidas adoptadas durante 1989 no careci6 de contradicciones en el
tiempo, o de ciertas inconsistencias, es indudable que en general se impuso la intenciéon e configurar
una politica global dirigida a otorgar al mercado una funcion mas importante en la asignacién de los
recursos. La mayoria de las medidas efectivamente aplicadas se concentraron en el area monetaria y
financiera.

Se busco la autorregulacién voluntaria del sistema bancario para limitar la actividad crediticia y por
esa via moderar la expansion de la liquidez, se acordé liberalizar las tasas de interés, con el objeto de
permitir que el mercado financiero, mediante la interaccion de la oferta y la demanda, estableciera
dichas tasas, fortaleciera el ahorro interno e incluso estimulara la repatriacion de capitales e incidiera en
una menor expansion monetaria. Esa medida tampoco surti6é los efectos esperados, al menos en los
plazos previstos para operar en un medio de mayor libertad de accion y competitividad, tanto el sistema
de intermediacion financiera como el marco legal y reglamentario, hubieran requerido una adaptacion.
En consecuencia, la inaccién inicial derivo en un acuerdo del sector privado financiero, al margen de sus
relaciones con las autoridades monetarias, que consistia en mantener las tasas vigentes



0242

Asimismo, se acordé flexibilizar la politica cambiaria a fin de determinar el tipo de cambio en funcién
de la evolucion de los indicadores de la paridad real, y las autoridades dejaron de participar en la
determinacion del tipo de cambio. El resultado fue la proliferacion de operaciones especulativas, que
determinaron una devaluacion mucho mayor de lo esperado y una peligrosa tendencia hacia la
desestabilizacién cambiaria.

Debido a lo anterior, en febrero de 1990 se establecié una "banda de flotacion" de 2% en torno al
promedio ponderado de las operaciones de la semana anterior. Posteriormente, se elimino ese
mecanismo por su poca operatividad, y resurgié la especulaciéon en un grado tal que hizo necesaria la
represion directa de las operaciones del mercado extrabancario. Las autoridades monetarias
persuadieron al sistema bancario de que debia acordarse una tasa cambiaria de operaciones estable y
razonable, pero de alguna manera arbitraria. Ello produjo cierta estabilidad transitoria de las
operaciones cambiarias, pero también cierta falta de transparencia, y continu6 la pérdida de reservas. Se
propuso entonces detener el deterioro de la liquidez internacional y estabilizar el tipo de cambio
mediante un sistema de licitacion de divisas.

Finalmente, los desequilibrios financieros de alguna manera opacaron el proceso de desgravacion
que se acord6 impulsar en 1989 para estimular la competitividad y la busqueda de la eficiencia,
fundamentalmente del sector industrial. La nueva politica de liberalizacién comercial se plante6
mediante la rebaja de los aranceles a un maximo de 40% y la elevacion de los minimos al 5%,
reduciéndose la dispersion. Se contemplé un horizonte temporal de cinco arios para los rubros que se
consideraban sensitivos y tres afios para el resto de los productos.

Los intentos de ajuste estructural

De los apartados anteriores se desprende que, en el caso de Guatemala, no se ha ejecutado un
riguroso programa de ajuste, al menos con la amplitud, consistencia y globalidad como el que se ha
intentado en otros paises o como lo exigiria la condicionalidad asociada al apoyo financiero de
organismos oficiales multilaterales y bilaterales. En cambio, a lo largo de la década se aplicaron una
serie de acciones parciales, que apuntan hacia la reversiéon del sesgo antiexportador y la moderacién de
la influencia del déficit fiscal en los desequilibrios macrofinancieros. La ya mencionada falta de
continuidad o coherencia de las medidas, impide realizar una evaluacién de sus resultados, aunque
algunos signos pueden subrayarse.

A raiz de las modificaciones del tipo de cambio, se alteraron los precios relativos y se redujeron los salarios
reales. Con ello se logro



LA EXPERIENCIA CENTROAMERICANA 243

0243

estimular de manera importante las ventas externas, especialmente las exportaciones de bienes no
tradicionales, al reorientar algunos recursos aplicados especialmente en la agroindustria hacia la
produccion' de bienes transables; al mismo tiempo que se viabilizoé la ampliacion de los servicios de la
industria de la maquila, lo cual produjo resultados perceptibles en las exportaciones. Igualmente, la
desgravacion a las exportaciones estimul6 el desarrollo de los nuevos rubros.

Fundamentalmente la expansion se ha registrado en hortalizas, frutas, flores y algunos productos
agricolas envasados, asi como en artesanias y en ciertos bienes industriales. Los servicios de la maquila
por su parte, se han concentrado en el vestuario, organizados en difundidas cadenas de
subcontratacion. Ello indudablemente ha producido un alivio en el agudo problema del desempleo y ha
mejorado el ingreso de los estratos involucrados en estas actividades.

Sin embargo, no se ha registrado una reversion de la tendencia que ha observado el sector industrial
en su comportamiento global y en su participacién en el producto interno bruto. Por otra parte, el
resultado neto sobre la balanza de pagos ha sido modesto, por cuanto parte de esa nueva exportaciéon no
ha hecho mas que contrarrestar, en parte, la disminucién en las ventas de productos industriales al
resto de Centroamérica.

Mas recientemente, como ya se apuntd, se ha implantado un conjunto de medidas que tienden a
reducir la protecciéon arancelaria para enfrentar al sector manufacturero a la competencia externa en la
busqueda de mayores grados de eficiencia. Al mismo, se intentan liberalizar las fuerzas del mercado
para la determinacién de los precios, el tipo de cambio y la tasa de interés, ademas de reducir la
incidencia del gasto publico sobre la economia y buscar la eliminacion de los subsidios. Tales medidas
aun no han producido resultados susceptibles de evaluacién. Sin embargo, algunas reacciones iniciales
seflalan ciertas discrepancias hacia el interior del propio sector empresarial organizado, ante la
perspectiva de que la reduccién abrupta y generalizada de la proteccién arancelaria nominal a la
industria pueda afectar a un grupo importante de empresas.

Por otra parte, los sectores del comercio, la agroexportacion y la intermediacion financiera mantienen
optimismo frente a la apertura y la liberalizacion econémica, aunque encuentran dificultades para
operar de acuerdo a las nuevas reglas del juego. Finalmente, en la masa del sector de los consumidores,
prevalece cierto escepticismo, derivado de las escasas posibilidades de acceso al mercado de bienes
importados, dado el sensible descenso de los salarios reales.
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En el mediano plazo, es probable que contintie profundizandose el esfuerzo para lograr una
readaptaciéon productiva que eleve y diversifique las exportaciones, a la vez que aumente la
productividad; sin embargo, es factible que se sigan enfrentando dificultades para instrumentar un
programa de ajuste estructural rapido e indiscriminado, debido a que sera necesario tomar en cuenta
las caracteristicas propias de una economia tradicionalmente abierta y los efectos de la crisis, sobre todo
en lo que se refiere al debilitamiento de la capacidad productiva y la acumulacién del rezago tecnolégico,
para poder asumir una posicién competitiva generalizada.

En todo caso, se han logrado algunos avances, especialmente en el Gltimo trienio. Se ha reactivado
de manera particular, la construccién privada y en el sector agricola se ha venido consolidando una
tendencia hacia la recuperacion, especialmente de los bienes transables, en virtud del estimulo de
mejores precios internacionales, de la politica de fomento a las exportaciones agricolas y de las
modificaciones cambiarias que han aumentado la rentabilidad de algunos productos. Asimismo, las
exportaciones no tradicionales se han venido elevando rapidamente como resultado de la politica de
fomento.

Como queda en evidencia de los apartados anteriores, los desequilibrios macroeconémicos
persistieron, con variaciones de un ario a otro y con diferencias de intensidad, a lo largo de la década. La
politica econémica fue incapaz de revertir esa situacién, aunque se registraron al menos dos logros
parciales. Primero, el desempefio global de la economia mejoré un tanto en el periodo 1987-1989, al
haberse registrado tasas de expansion econoémica. Segundo, las medidas de estimulo a la exportacion, y,
en especial, la politica cambiaria, al parecer surtieron su efecto, a juzgar por la expansion dinamica de
las exportaciones "no tradicionales", que crecieron a una tasa acumulativa anual del 9.5% entre 1985 y
1989. Desde luego, resulta dificil establecer relaciones de casualidad entre el desempefio de la economia
y la aplicacién (o falta de aplicacion) de politicas. Sin embargo, del somero analisis hasta aqui
presentado, queda la impresiéon de que una gestion macroeconémica mas estable y coherente hubiera
facilitado un ajuste menos costoso (en términos sociales) y una reactivacion mas dinamica de la
registrada a partir de 1987.

Por otra parte, si bien se suscribieron cuatro convenios de financiamiento con el FMI de respaldo a
programas de estabilizacion durante la década, las dificultades econémicas y sociales, ademas de la falta
de continuidad en la direccién politica, determinaron que todos
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ellos se suspendieron por falta de cumplimiento de las metas, o los criterios de ejecucién, o por no
haberse instrumentado las medidas previstas en dichos programas.

En la practica, los resultados economicos, la mayoria de signo negativo, sintetizan la influencia
adversa del sector externo; la creciente inadaptacion de la produccién exportable ala demanda
internacional; la compleja imbricacion de los desequilibrios reales y los financieros; los excesos en el uso
de algunos instrumentos de caracter compensatorio para dar respuesta a problemas estructurales, y las
propias contradicciones o frecuente falta de continuidad de las politicas economicas.

En todo caso, al comparar las condiciones econémicas a final de los afio ochenta con la situacién
existente al inicio de esta prolongada crisis, puede comprobarse que el deterioro en el bienestar de la
poblacion guatemalteca significa algo mas que la llamada "década pérdida" en términos del desarrollo
econdémico y social. El ingreso real por habitante, en efecto, descendié en un 18.2% durante el decenio,
ubicandose al nivel que ya se habia registrado en 1972. Asimismo, cabe suponer que los rezagos sociales
a que se alude al comienzo de este trabajo se han agravado, ante el doble embate de recesion con
inflacién. En ese sentido, un reciente informe sobre los estados de pobreza en algunos paises de América
Latina, elaborado por la CEPAL, demuestra que Guatemala es el pais donde mas se ha ampliado y
profundizado la pobreza. Asi, el 71% de la poblacion se encontraba por debajo de la linea de la pobreza
en 1980 y el 73% en 1986, mientras que la poblacion en estado de indigencia se ampli6 de 40 al 49%
durante el mismo periodo®.

Por otro lado, los esfuerzos de estabilizacion han implicado una drastica reducciéon de los gastos
sociales del sector publico en términos reales, con el consiguiente deterioro e insuficiencia de los
mismos. El déficit en vivienda se manifiesta en los altos indices de hacinamiento, crecen las carencias de
servicios de agua potable, alcantarillado y electricidad. Mueren mas de 58 nifios por cada 1.000 nacidos
vivos y el promedio de deceso antes de cumplir cinco arios es muy elevado. Las enfermedades entéricas y
respiratorias son la principal causa de la mortalidad infantil, indicio de estados sanitarios y
nutricionales insatisfactorios.” En el ambito econémico y financiero, el panorama es

6 CEPAL. Magnitud de la pobreza en América Latina en los arios ochenta. LC/L. 533, Santiago, 31 de mayo de 1990. (Cuadros 12 y 13).
7 Véase CEPAL. Istmo Centroamericano: perspectivas socioeconomicas de largo plazo.(LCIMEX1R.175), México, D.F.) 12 de septiembre de 1989.
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igualmente desalentador. Tanto el déficit fiscal como el de la balanza de pagos son proporcionalmente mucho
mayores que al principio de la crisis, y se resisten a ceder. Asi, por ejemplo, si bien la carga tributaria se recuperé del
nivel minimo que alcanzé en 1984, hacia finales de la década el coeficiente de tributaciéon seguia siendo inferior al
registrado en 1980, no obstante las reformas impositivas, llegando a coeficientes de recaudaciéon que, en relacion al
PIB, se ubican entre los mas bajos en América Latina. El sostenido descenso de la inversion privada ha provocado
descapitalizacion en segmentos de algunos sectores y creciente rezago tecnoldgico, en tanto que la contraccion de la
inversion publica se ha traducido en deterioro de la infraestructura productiva y de servicios. La prolongada
depresion de la demanda interna y centroamericana probablemente ha debilitado algunos eslabones productivos
inter e intrasectoriales; a su vez, la creciente obsolescencia de parte de la planta productiva ha reducido la
competitividad.

Problemas para la adopcion de medidas

Al evaluar la evolucién de la economia y la politica econémica de Guatemala durante la década de 1980 se pone
de evidencia la dificultad de aplicar una estrategia coherente de estabilizacion y ajuste estructural. Durante el perfodo
analizado la estabilizacién no llegd a concretarse, observandose intermitentemente excesos de demanda interna que
se manifestaron en el crecimiento desproporcionado de las importaciones en algunos arios o en una aceleraciéon de
la inflacién en otros. Pese a estos desequilibrios se di6 cierta recuperacion de la produccion en la segunda mitad de
la década, incluyendo un crecimiento dinamico de las exportaciones no tradicionales.

Sin embargo, y no obstante algunos esfuerzos gubernamentales que incluyen la simplificaciéon de tramites y el
apoyo a misiones comerciales en el exterior, las exportaciones no tradicionales parecieran haber sido fomentadas
mas por el efecto de devaluaciones y concesiones fiscales — que a su vez eran respuestas coyunturales a
desequilibrios financieros— que a la aplicacion de una estrategia sostenida y coherente de estabilidad y de busqueda
de mercados externos basada en una creciente competitividad nacional.

La promocién de exportaciones tiene asi alguna analogfa con el proceso inicial de sustituciéon de importaciones,
promovido de manera coyuntural como consecuencia de la falta de disponibilidad de productos industriales durante
la segunda guerra mundial. En este contexto, la politica cambiaria durante la década de 1980 en Guatemala también
es un ejemplo de la subordinacién de las orientaciones de mediano y largo plazo a las prioridades del corto plazo.
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Ademas, el hecho que durante la década no se alcanzaran los equilibrios macroecon6émicos basicos reforzé
la tendencia a que la politica econémica permaneciera concentrada en el corto plazo, si bien la ausencia de
grandes desequilibrios durante la mayor parte del periodo, tampoco parece haber conducido a que los
diversos sectores sociales le asignaran la prioridad debida a la estabilizacién. A su vez, esta inestabilidad
inicialmente tolerada tampoco permitié la definicién clara de una estrategia de desarrollo de mediano o largo
plazo, habiéndose promovido acciones de ajuste o transformacién estructural que asemejan mas bien
medidas ad hoc, con peligros de reversién (por ejemplo, la reforma arancelaria) en un contexto de
inestabilidad y de incertidumbre. Sin embargo, el agravamiento de los desequilibrios macroeconémicos de
1989 y 1990 presagiaba el fin de una época de inestabilidad macroecon6émica tolerada y exigia con urgencia
la definicién de politicas mas coherentes y sostenidas en materia de estabilizacién y ajuste.

Un componente ineludible de la estabilizacion, es la reduccion del déficit fiscal al tiempo que se cumple
con algunos de los objetivos basicos del gasto publico, para facilitar un proceso eficiente de transformacion
productiva con equidad. La experiencia mas reciente de la década de 1980 demuestra que este es el talon de
Aquiles de la politica econémica guatemalteca y que su solucién implica superar formidables obstaculos
politicos.

Durante la segunda mitad de la década de 1980 se trasladaron los desequilibrios fiscales al ambito
cambiario y al mercado del crédito, buscando, sin éxito, resolver problemas de origen fiscal mediante politicas
cambiarias y monetarias.

Es de esperar que en el futuro la sociedad comprenda la captacion de suficiente ingreso, no solo para
responder al objetivo de un crecimiento ordenado en estabilidad financiera, sino también para contribuir a
superar los principales rezagos sociales del pais. Ello implica financiar acciones en las areas de salud y
educacion para constituir el capital humano necesario para competir exitosamente en el mercado
internacional, y para contribuir a reducir la inmensa brecha de ingresos que amenaza la factibilidad misma
de un esfuerzo sostenido del conjunto de la sociedad.
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Jorge Corrales Quesada

El proceso de ajuste estructural
en Centro América*

Por ajuste estructural se entiende el conjunto ordenado de medidas econémicas, adoptadas con el
propésito de dar un mayor papel a las seriales que brinda un sistema de mercado, con énfasis especial
en la parte concerniente al comercio internacional, pues se pretende cambiar de un régimen comercial
basado en la sustitucion de importaciones, hacia otro, en que la produccién exportable se fundamente
en la especializacion en aquellas actividades en que se tenga ventaja comparativa, con el consecuente
intercambio internacional a que ello da lugar.

En términos econdémicos, se trata de lograr un movimiento desde el interior de la curva de
posibilidades de producciéon, hacia un punto en su frontera, mas que un movimiento entre distintos
puntos en esa curva de transformacion, dado que, a partir de una cantidad determinada de recursos
productivos, se pretende lograr un mayor nivel de producciéon. Por lo anterior, es vital, en el conjunto de
estas politicas de ajuste estructural, observar lo que ha sucedido en las distintas naciones del area, en el
campo de los aranceles y de la politica de tipo de cambio, a la vez que se hara mencion de algunas
politicas complementarias adicionales, siempre

*Agradezco los comentarios y sugerencias  este enzayo que e formulé el Lic. Ricardo Monge, de la
Universidad Eatatal de Ohio, pero, por supuesto, este trabajo es de mi total respohsabilidad.
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orientadas en el sentido de tener en la economia, una mayor utilizacion del mecanismo del sistema de
precios.

Como reaccion a un presunto deterioro, a largo plazo, en los términos de intercambio de las
economias subdesarrolladas de América Latina, denominadas "la periferia" por algunos escritores
proteccionistas de mediados de este siglo, se consideré que el comercio internacional, basado en la
especializacion y las ventajas comparativas, no podia constituirse en un seguro impulsor del crecimiento
economico de esos paises y que, por lo tanto, la forma en que esas naciones podrian desarrollarse, era
sustituyendo los bienes industrializados, que se importaban de los paises desarrollados, a los que
denominaron como "el centro", por su producciéon en el mercado doméstico.

Para lograr la sustitucion de importaciones de esos bienes finales, las naciones subdesarrolladas
establecieron un complejo sistema proteccionista, cuyo principal instrumento consistio en la
implantacion de una barrera arancelaria, lo cual les permitia alterar las seriales del mercado, en favor de
la produccién interna de tales bienes, puesto que el precio del bien importado, mas el arancel, hacia
prohibitiva su importaciéon y, mas importante alin, convertia en privadamente rentable la produccién
doméstica del mismo, aunque, socialmente no lo fuera, debido a que su costo era mayor a aquel precio
vigente bajo condiciones de libre comercio, en el ambito mundial.

Con base en el argumento de lo que se denominé "industria naciente", se creia que los productores
internos, con el paso del tiempo, aprenderian las técnicas productivas empleadas en las mercados
mundiales desarrollados, lo cual les permitiria estar en capacidad, en su momento, de reducir esos
costos elevados en un inicio e incluso podrian llegar a competir, de manera eficiente, en los mercados
internacionales.

Para lograr el desarrollo economico de esas naciones relativamente atrasadas, era indispensable
estimular el empleo de las técnicas de produccion mas modernas, que, en general, se utilizaban en las
naciones industriales desarrolladas. Pero esto significé la implantacion de métodos de produccién que
enfatizaron, relativamente, el uso intensivo del factor capital, que era el abundante en las naciones
desarrolladas del centro, en contraste con la periferia, las cuales disponian de una mayor abundancia
comparativa del factor mano de obra. Como conclusién légica, dentro de este modelo de desarrollo, se
requeria alterar los precios relativos de los factores productivos (trabajo y capital), de manera tal que,
mediante la distorsion deliberada de los costos comparativos, se hiciera rentable incorporar las técnicas
de produccion capital-intensivas.
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El papel que tuvo el Estado en este proceso de sustitucion de importaciones fue notorio y decisivo.
No sélo tenia que asegurar una infraestructura apropiada, para el surgimiento y sostén de la nueva
industria sustitutiva de importaciones, sino que, a su vez, tenia que alterar conscientemente los precios
relativos de la economia, de manera tal que el proceso pudiera conducir, efectivamente, hacia la
sustitucion deliberada de las importaciones.

Un importante precio relativo que se alter6 con premeditacion, fue el de los bienes objeto del
comercio internacional, puesto que, a bienes previamente importados libres de impuestos, se les
adicioné un elevado arancel, de manera tal que, con ello, se indujo su producciéon para el mercado
domeéstico. A su vez, para que esas firmas emplearan técnicas de produccién modernas (capital
intensivas), se subsidio el precio relativo del capital, por medio de la vigencia de tasas de interés reales
negativas (esto es, tasas de interés nominales inferiores a la de inflacién), plazos muy largos y periodos
de gracia, en el pago del principal e intereses, igualmente amplios; todo esto en contraste con las
condiciones vigentes que enfrentaban las restantes actividades productivas, diferentes de las
sustitutivas de importaciones.

Asimismo, los programas de tipo "social" de muchos paises se financiaron con impuestos al salario,
de manera tal que reforzo el encarecimiento relativo del precio de la mano de obra, con respecto al del
capital, mencionado anteriormente; esto impuls6, ain mas, los procesos de produccién capital-
intensivos o, lo que es equivalente, se ahorré en procesos de produccion trabajo-intensivos y, como la
mano de obra es relativamente abundante en los paises de la periferia, paradéjicamente, bajo el
esquema de sustitucién de importaciones, se concluy6 por estimular el empleo del factor relativamente
escaso (el capital), en tanto que se indujo al ahorro del factor comparativamente abundante (el trabajo).

Igualmente, se estableci6 todo un conjunto de regimenes de exoneracién de impuestos a la
importacion de los bienes de capital que se usaran en esas industrias, asi como de las materias primas
empleadas por ellas, en la produccion doméstica sustitutiva de previas importaciones, lo cual
contribuyé, atin mas, a la utilizaciéon de técnicas de produccion capital-intensivas.

Para mantener elevado el salario real del obrero, quien era atraido de la actividad agricola a la nueva
industria, el Estado fijo los precios de los denominados bienes-salario; esto es, de aquellos productos
que tienen una elevada importancia dentro del consumo de los grupos obreros, usualmente alimenticios
de tipo agricola, con lo cual era factible mantener salarios
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nominales menores en esas industrias, en comparacion con los de otras ocupaciones alternativas.

Otro precio relativo muy importante, el cual fue distorsionado deliberadamente, como parte del paradigma de desarrollo
basado en la sustitucion de importaciones, fue € de la divisa, la cual se mantuvo artificialmente baja (se sobrevaluaba a la
moneda interna), asi como, generalmente, permanecia invariable ante fluctuaciones en su valor, pues se seguia una politica
cambiaria de tipo fijo, con lo cua se busco facilitar las importaciones de materias primas y de maquinaria por parte de las
empresas industriales, pero esta politica de sobrevaloracién de la moneda doméstica, a su vez, afectd notoriamente al proceso
exportador.

En sintesis, bajo esquemas de planificacion estatal, generalmente de tipo indicativo, en cuanto a que no se ordenaban
directrices especificas de metas de produccion para actividades concretas, pero si directivo, en cuanto a que se alteraron, claray
deliberadamente, |os precios relativos en una cierta orientacién, todos |os paises de Centro América adoptaron decididamente €l
model o de desarrollo basado en la sustitucién de importaciones, desde principios de la década de |os sesenta.

Los efectos de la prosecucion de este esgquema productivo no se hicieron esperar. A grosso modo, tuvo lugar un deterioro
creciente del sector agricola exportador, €l cua sufrié un encarecimiento de los precios de los insumos utilizados en su
actividad, pues los factores de produccién eran atraidos competitivamente por la actividad sustitutiva de importaciones, la cual,
por la barrera arancelaria que tenia, podia ser dispendiosa y pagar costos més elevados, pues, con €l ato arancel, disponia de
una ventgja relativa. Sin embargo, dada la elevada elasticidad de la demanda en los mercados de exportacion de nuestros
productos agricolas, no era posible tradadar estos costos incrementados, con lo que las exportaciones tuvieron un decaimiento,
lo cual pone en evidenciad dictum de que un impuesto alaimportacion, se convierte en un impuesto ala exportacion.

Ademas, debido a la palitica de fijacion gubernamental interna de los precios de los bienes-salario, se afectd alin més la
produccién agricola doméstica, con lo cua se dio unareversion en los términos de intercambio entre |os bienes manufacturados
y los agricolas, en contra de estos Ultimos, lo cual contrasta con larazon de ser del modelo de desarrollo basado en la sustitucion
de importaciones, cual es tratar de revertir e presunto deterioro de los términos de intercambio, de las naciones de la periferia
con las del centro, donde las exportaciones agricolas de la periferia supuestamente decaian en su precio, en tanto que
aumentaban los de las importaciones de bienes manufacturados, provenientes del centro.
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La balanza comercial de las naciones que abrazaron el esquema sustitutivo de importaciones, se vio
adversamente afectada, porque, si bien podia esperarse que, con la vigencia de un elevado arancel, disminuyeran las
importaciones de bienes manufacturados finales, las politicas de exonerar de ese impuesto a la importacion de
bienes de capital y las materias primas, estimuld su introduccion desde el exterior, con lo cual sélo vari6 la
composiciéon de la balanza comercial, pero, ademas, se provoc6 una disminucién de las exportaciones, como
resultado de la involucion de las economias. Tomado en conjunto, se dio un aumento en los déficit de la balanza de
cuenta corriente, por el efecto negativo que el modelo analizado tenia sobre las exportaciones y por el poco efecto
que, a su vez, tuvo en disminuir las importaciones.

Debido al empleo de técnicas de produccion capital-intensivas en la industria sustitutiva de importaciones, se
presentaron problemas para la absorcién de la mano de obra, la cual era liberada de las actividades agricolas,
generalmente intensivas en el uso del factor trabajo, al ser atraida por la nueva actividad industrial. Esto provoco, no
solo el surgimiento de cinturones de miseria, en los alrededores de las urbes en donde ese ubicaba la nueva industria,
debido al excedente de mano de obra que quedaba sin encontrar empleo en ella, sino que, también, condujo a que el
Estado se tuviera que convertir en un empleador de dltima instancia, de esa mano de obra que quedaba sin empleo
en la industria.

Para satisfacer este exceso de demanda de puestos de trabajo, el Estado requerfa de recursos, pero el problema
es que, en estos paises, las bases tributarias no suelen ser lo extendidas y ricas —en gran parte debido al propio
esquema de desarrollo basado en la sustituciéon de importaciones— como si lo son en naciones desarrolladas, de
manera tal que pudieran servir como fuente estable y prodiga de impuestos para el Estado (en nuestras naciones,
algunos podran tener ingresos muy elevados, pero, aunque se les confiscaran por la via de impuestos, se recaudaria
un monto relativamente pequeno, pues, en una economia pobre, no abundan los ricos).

Pero, ademas, la exoneracion de impuestos a la importaciéon de bienes intermedios y de capital, asi como un
arancel a los bienes finales que hacfan prohibitiva su importacion, disminuyé la capacidad de este impuesto de
constituirse en una fuente importante de recursos fiscales, por lo que, al final de cuentas, el Estado acudi6 a la
emision monetaria, para sufragar sus gastos crecientes, con el consecuente proceso inflacionario a que ello dio lugar.

Como parte del modelo de sustituciéon de importaciones, el concepto de mercado comin tuvo un lugar muy
especial. El Mercado Comun
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Centroamericano tuvo su razon de ser, en cuanto permitié ampliar el mercado doméstico, cautivo debido al arancel
proteccionista, pero que era sumamente pequefio para las capacidades eficientes de produccion, que se requerfan en
las plantas productivas. Esto es, las economias de cada uno de los paises, aisladamente, eran un mercado muy
pequeno, para los tamafios eficientes de planta, por lo que el Mercado Comun Centroamericano permitia lograr esa
ampliacion necesaria, sin llegar al tamafio implicito de mercado, que se obtenia bajo un libre intercambio, sin
aranceles, de cada pafs individual con el mundo.

El Mercado Comun Centroamericano, segin un estudio del economista Larry Willmore, para el campo de los
bienes manufacturados, habia dado lugar mas que a una generaciéon de comercio, como era lo deseable, a una
inconveniente desviaciéon de aquél, con lo cual se cuestiona su validez, a largo plazo, en términos del costo social,
que el esquema impuso sobre los centroamericanos.

A todo este panorama, derivado de la prosecuciéon de un modelo de sustitucién de importaciones, se agregaron
otros hechos que afectaron seriamente las posibilidades de crecimiento de sus economias, como fueron las crisis
petroleras de los arios 1974-1978 y de 1978-1981, asi como los movimientos bélicos en el area.

El libre comercio —sdélo para bienes manufacturados— del Mercado Comun Centroamericano permitio,
durante un cierto tiempo, un crecimiento elevado de las actividades sustitutivas de importaciones, pero, ya a
principios de la decenio de los setenta, se presentaron fuertes indicios, de la poca capacidad que el Mercado tenia
para generar nuevas inversiones rentables.

En tanto que, en la década de los sesenta, el Producto Interno Bruto Real de la region crecié a un 5.7% anual, ya
para el quinquenio 1970-75, la tasa correspondiente habia disminuido a un 5.3% vy, en los siguientes cinco arios, lo
hizo a tan sélo un 3.5%. Pero, para en el quinquenio 198085, la tasa de crecimiento anual promedio fue negativa, de
-0.6%, todo lo cual indica una enorme pérdida del dinamismo de las economias del area, las cuales habian basado su
crecimiento en el modelo de sustituciéon de importaciones. Debe destacarse que el fendmeno expuesto se presento,
aunque con diferentes grados, con un mismo patréon en cada uno los paises integrantes del Mercado Comun
Centroamericano.

En lo que respecta al crecimiento del valor real de la producciéon manufacturera, la tasa anual de crecimiento
durante el periodo 1960-70 fue de un 8.4%, pero, para los cinco afios de 1970 a 1975, descendi6 a sélo un 6.1%,
reduciéndose luego a un 4.4% en el quinquenio siguiente y, para
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el periodo 198085, la tasa de crecimiento anual fue negativa, de -0.9%. En general, un resultado similar
se present6 para cada uno de los paises integrantes del Mercado Comun Centroamericano.

En todo caso, es a partir de mediados de la década de los ochenta, cuando, deliberadamente, en el
area se empiezan a tomar medidas conducentes a revertir el modelo de sustitucién de importaciones,
abrazado desde inicios de la década de los sesenta.

Medidas de aperturas tomadas por |os paises centroamericanos

Debe citarse la situacion particular de dos paises del area, antes de hacer referencia a las medidas
tomadas por las naciones de la regién, conducentes a abrir sus economias, en lo que se conoce como un
proceso de ajuste estructural o, bien, las que pueden haber evitado llevar a cabo o profundizar las
politicas orientadas a ese proposito.

Concretamente, la economia de Nicaragua sufri6 un cambio profundo de su esquema de produccién
basado en la sustitucién de importaciones, al cual se habia amparado desde inicios del decenio de los
sesenta, hacia una economia sustentada en modelos marxistas de produccion, impuestos con la llegada
al gobierno del movimiento sandinista en 1979, lo cual requiri6, recientemente con el advenimiento al
poder de las fuerzas democraticas dirigidas por la Sra. Violeta de Chamorro, la prosecucién, mas que de
un cambio estructural de la economia, del logro de una cierta estabilidad aceptable en su aparato
productivo.

Es decir, las recientes politicas econémicas tomadas en Nicaragua, no buscan abrir su economia,
aunque, a mediano plazo, han considerado reducir la elevada proteccion efectiva, sino que,
fundamentalmente, lo que intentan es revertir un violento descenso de la producciéon durante los
ultimos arios, asi como recuperar las reservas internacionales, actualmente casi inexistentes, y
disminuir un proceso inflacionario que, en su momento, llegd a cifras sin parangén en las economias
mundiales, lo anterior exige introducir un ordenamiento en las finanzas gubernamentales, desquiciadas
en parte por la guerra, pero, también, por un mal manejo de una economia sustancialmente
distorsionada. En el caso de Nicaragua, como parte de su plan de recuperacién econémica, se han
tomado ciertas decisiones que indican un mayor empleo del sistema de precios en la asignaciéon de
recursos, como son la determinacién de un tipo de cambio realista, tal que permita una recuperacion del
sector exportador, mediante la eliminacion de una notoria sobrevaloracion del cordoba, al igual que el
mantenimiento de tasas de interés reales positivas, a fin de promover la formacién de ahorros y una
inversion apropiada, la eliminacion de una serie de precios controlados y de



0258

subsidios de la mas diversa indole. Todo lo anterior fue introducido con el objeto de lograr la transparencia
indispensable en el papel de los precios relativos en la economia, buscando asi la disminucién del violento proceso
inflacionatio.

Sin embargo, un elemento clave dentro del proceso de apertura de la economia nicaragiiense, deberia ser, en
términos de la definicién expuesta a inicios de este ensayo, el establecimiento de un proyecto de desgravacion
arancelaria, asi como la eliminacién de una serie de trabas al comercio internacional de tipo no arancelario.
Posiblemente, se espera, para poder efectuar dicha apertura, hasta disponer de un momento mas apropiado, cuando
ya la economia haya logrado una cierta estabilidad y una recuperaciéon de la seria crisis heredada del régimen
sandinista. Si bien el arancel continda siendo sumamente elevado (segin una estimacion, oscila en rangos de 0% a
250%), se ha considerado que, a mediano plazo, sera reducido a un rango mas moderado, oscilando entre 0% y
100%, sin embargo, aun no parece existir una posicion oficialmente definida en este sentido.

Por tratarse, en el caso de Nicaragua, de la sustitucién de un esquema de produccién centralista, de tipo
marxista, hacia otro de mayor propiedad privada, en que haya un papel menor del Estado, el cual intervenfa en casi
todos los aspectos de la economia, el redimensionamiento del aparato gubernamental sin duda que jugara un papel
clave, en lo que se podrian denominar las politicas de ajuste del nuevo gobierno. Esto se traducira en una
privatizaciéon en gran escala, de muchas empresas que actualmente estin en manos del Estado, asi como en un
disminucién de la gama de politicas econémicas empleadas en el pasado reciente, para controlar centralmente a la
economia. Es mas, asociado a la disminucién del conflicto bélico en ese pais, ese cambio significa que se tendra un
mejor ambiente para la inversiéon privada, tanto nacional como extranjera, asi como que los recursos podran dirigirse
hacia actividades directamente productivas, todo lo cual se espera contribuya a una ampliaciéon del ambito privado
en la economfia.

En todo caso, se reitera que, aunque hay destellos de que en Nicaragua se esta realizando un ajuste estructural de
su economia, éste no calza propiamente con la definicién expresada aqui, pues, mas que todo, lo que Nicaragua esta
experimentando es la sustituciéon de una economia de guerra, en que las principales decisiones econémicas —y en
una gama muy amplia— eran tomadas centralizadamente por el Estado, hacia otra en que, de una forma u otra, sean
las decisiones descentralizadas (seriales del mercado sin distorsiones), las que determinen el nuevo ordenamiento
econémico.
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Adicionalmente, el caos econémico heredado del gobierno anterior, exige, antes de poder iniciar un
significativo proceso de apertura de su economia, que se logre un cierto grado de estabilizacion, ya que
la experiencia de paises que han llevado a cabo procesos de apertura exitosos, sugiere que un
prerrequisito para el buen resultado de medidas aperturistas, esta en la estabilidad de la economia, pre-
liberalizaciéon de ésta.

La experiencia de muchos paises, los cuales han efectuado procesos de apertura, nos ensefia que los
resultados positivos de ello usualmente no se presentan en el corto plazo, sino hasta después de que
haya pasado un tiempo prudencial. De manera tal que, en presencia de desequilibrios econémicos de
elevadas magnitudes, como es, evidentemente, el caso de Nicaragua, es imperativo establecer politicas
de estabilidad, primero, para, luego, complementarlas con las correspondientes a un proceso de
liberalizacién comercial.

Panama, si bien no es miembro del Mercado Comun Centroamericano, si es de interés en este
ensayo, por la proximidad geografica que tiene con demas los paises del area, asi como por los recientes
intentos que se han efectuado para ligarlo a las economias de la regiéon. Su situaciéon con respecto a los
procesos de ajuste estructural es similar a la de Nicaragua, dado que, ante la caida de la dictadura de
Noriega, el gobierno entrante parece estar mas interesado en recuperar la economia a través de
préstamos del exterior, que propiamente a través de una apertura de su aparato productivo.

Es interesante hacer notar que, si bien Panama no presenta problemas de sobrevaloracion de su
moneda, debido a la unificacién de su moneda con el délar estadounidense, el hecho de que, a partir de
mediados de la década de los sesenta, se habia introducido la practica gubernamental de cerrar, muchas
veces por vias no arancelarias, las importaciones de bienes que se decidian producir internamente,
implican una distorsién en el comercio internacional. Con estas politicas, Panama habia empezado a
abandonar su tradicional posicién aperturista hacia el comercio internacional, aunque, si bien, no como
resultado de la imposicion de un arancel proteccionista generalizado, que indujera una sustitucion
sistematica de las importaciones, sino, por el contrario, fundada en casos ad hoc, por los que se otorgaba,
a ciertas empresas, el privilegio de la proteccion de la competencia extranjera, mediante un acuerdo para
ese fin con el Estado.

Es factible esperar, debido a la dificil situacion por la que actualmente pasa la economia panamena,
que se requiera de un cierto tiempo para eliminar la proteccién que, de hecho, se otorga a ciertos
sectores especi-
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ficos de su economia, asi como unificar ésta para todos los sectores productivos. Aunque sus
gobernantes han manifestado algin interés en formar parte del Mercado Comun Centroamericano,
parece que no lo harian si el nuevo mercado se fundamentara en practicas proteccionistas, como lo
caracterizaron en el pasado. Por lo tanto, estd por verse hasta qué grado la economia panamena
retornara a su practica de un alto grado de libre comercio, como se tuvo en arios previos a los gobiernos
del General Torrijos y de sus allegados. Sin embargo, aiin queda por definir qué estrategia definira el
gobierno del Presidente Endara, en torno a restaurar un enfoque aperturista de su economia.

Para el caso general de Centro América, a finales de 1985, en mucho debido al impulso de Costa
Rica, se establecié un nuevo arancel uniforme externo, que sustituy6 al vigente desde la fundacion de su
Mercado Comun. Este nuevo arancel tiene varias caracteristicas interesantes, las cuales son un
preambulo de los procesos de apertura, que luego se irian profundizando en los paises, en forma
individual. La nueva estructura arancelaria fue mas diafana, pues, con la nueva nomenclatura, se
eliminaron los impuestos a la importacion de tipo especifico y se establecié un tinico arancel en términos
ad valorem, por producto o articulo, dejando de lado la practica de poner gravamenes basados en el peso
del bien importado.

Asimismo, se elimin6é mucha de la proteccion redundante (esto es, aquella que existe cuando el
precio de un bien elaborado internamente, es inferior al de un sustituto importado, mas la barrera
proteccionista), brindada por el elevado arancel que hasta entonces existia. También, se redujeron, en
promedio, las tasas de proteccion, tanto nominales como efectivas, asi como su dispersion, y se
eliminaron las exoneraciones fiscales, que existian como resultado de los denominados Contratos
Industriales, que eran el principal instrumento contractual entre las empresas sustitutivas de
importaciones y los correspondientes gobiernos. Para los insumos importados, se establecié un arancel
del 5%, con lo cual se pretendi6 reducir la proteccién efectiva a las actividades que los emplearan en sus
proceso productivos (por proteccion efectiva se entiende a aquélla que se brinda sobre el valor agregado
doméstico y, por lo tanto, esta determinada por el arancel que protege al bien final y el aplicable a los
insumos, que se incorporan en la produccion de ese bien. El concepto de proteccion efectiva es el
significativo, mas que la proteccibn nominal, para evaluar la estructura de la proteccion en una
economia).

Es interesante destacar que, en dicha revision del arancel externo comun centroamericano, se otorgo
una mayor flexibilidad a los paises integrantes para variarlo, evitandose tediosos procedimientos
legislati-
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vos de aprobacion, hasta entonces vigentes. Posteriormente, en la VI Reunioén del Consejo Arancelario y
Aduanero Centroamericano, celebrada en noviembre de 1988, se autorizé, a los paises miembros, a
realizar modificaciones arancelarias unilaterales, de acuerdo con los programas de desarrollo que cada
nacion pretendiera llevar a cabo.

Costa Rica, Guatemala y El Salvador empezaron a aplicar el nuevo arancel a partir de 1986 y
Nicaragua lo hizo hasta en 1987, aunque en ese mismo afo, el gobierno de éste pais practicé un estricto
control cuantitativo de las importaciones. Cabe sefialar que Honduras esta fuera del Mercado Comun
Centroamericano y que mantiene relaciones comerciales con los demas paises del area, con base en
tratados bilaterales, en tanto que Panama no es miembro de dicho Mercado Comun.

Como parte del proceso aperturista, que se inicia a mediados del decenio del ochenta, con excepciéon
de Nicaragua, que es miembro del Acuerdo General de Comercio y Tarifas (méas conocido por sus siglas
en inglés GATT), todos los demas paises integrantes del Mercado Comun, asi como Honduras, han
empezado conversaciones, y las cuales han continuado hasta su objetivo final, cual es la adhesion al
GATT, para obtener su ingreso a dicha asociacién, la cual tiene como objetivo comercial fundamental, la
liberalizaciéon del intercambio internacional.

A partir del esfuerzo conjunto para definir un nuevo arancel comun centroamericano, cada uno de
los paises ha continuado realizando su propio proceso de desgravacion arancelaria, los cuales valen la
pena comentar. En el caso de Guatemala, redujo en marzo de 1990 su arancel maximo a un 37% y el
minimo a un 2%, aunque hay un impuesto al consumo compensatorio, el cual se aplica sobre los bienes
importados, lo que lleva el arancel consolidado a un 40% para los bienes finales y de un 5% para los

insumos. También se redujo la gama previa de aranceles, pues actualmente se tiene soOlo seis niveles
diferentes: 2%, 5%, 7%, 17%, 27% y 37%.

En 1989, en ese pais se habia considerado reducir el arancel en un plazo de 5 anos, llevandolo desde
niveles de entre un 40% a un 70%, hasta lograr una tasa tnica del 40%, para el caso de los bienes
finales. Sin embargo, la reducciéon se hizo de una sola vez.

Se ha mencionado que Guatemala intenta profundizar su proceso de reduccion del arancel y, mas
que todo, de la protecciéon efectiva, de manera tal que, en 1991, se terminaria con un arancel en el rango
del 30% al 10%, para 1992 se reduciria a uno que iria del 20% al 10%, para llegar, finalmente, a un
arancel uniforme del 10%, en 1993. Sin embargo,
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parece que este plan ha sido archivado en el corto plazo, en parte por el proceso electoral que se
realiza a finales de 1990, y sobre lo que se requeriria una definicién del nuevo gobierno.

En Guatemala se han efectuado ajustes importantes en su politica sobre el tipo de cambio, en donde
tradicionalmente el quetzal se convertia en una paridad de 1 a 1, con el délar estadounidense.

Segin una estimacién, basada en la paridad del poder de compra, a finales de 1988 el tipo de
cambio del quetzal con respecto al doélar se encontraba ligeramente subvaluado, pero, ya a inicios de
1990, el tipo de cambio ascendia a alrededor de 4.25 quetzales por délar y, actualmente, existe un
importante mercado paralelo de divisas, aunque el tipo de cambio se ajusta con cierta periodicidad por
parte del Banco Central.

En ese pais no existe un régimen de subsidios a las exportaciones, tal que compense distorsiones de
tipo interno en los precios de insumos nacionales y de bienes y servicios publicos. A su vez, existen
regimenes comerciales bajo los cuales se otorga la exencion de impuestos arancelarios a materias
primas, envases y empaques, que se incorporan en la produccion exportable, asi como maquinaria,
equipo y partes accesorios empleados en dicha actividad. Asimismo, se exonera de impuestos internos a
la actividad exportadora, incluso se le exime del pago del impuesto sobre la renta, hasta por 10 afos.

En 1986 se introdujo un gravamen apreciable tanto a las exportaciones tradicionales, como a las no
tradicionales (éstas con uno del 4% sobre su valor FOB), lo cual, evidentemente, era contrario a la logica
de un proceso de apertura de su economia. Se considera, sin embargo, que, en 1990, este impuesto a las
exportaciones no tradicionales dejara de existir, con lo cual se pretende lograr un sistema de neutralidad
en el comercio externo; esto es, que haya un conjunto de medidas que permitan a los exportadores
competir en los mercados internacionales, en condiciones de igualdad con las firmas extranjeras, en lo
que respecta a mercados y politicas sin distorsiones.

Para disponer de un régimen de neutralidad se requiere que haya un tipo de cambio realista y
ajustable en su valor; que exista libre importaciéon de materias primas e insumos intermedios; que se
emplean en la actividad exportadora, que existan mercados financieros y monetarios competitivos, en los
cuales no sélo se tenga acceso expedito al crédito para exportar, sino también tasas de interés uniformes
para todas las actividades de exportacion; que se disponga de mercados de insumos competitivos y que
no existan impuestos internos discriminatorios entre bienes producidos localmente y los importados.
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En El Salvador, el ajuste mas importante a sus aranceles se realiz6 en marzo de 1990, cuando se
estableci6 uno maximo a los bienes finales del 35% y uno minimo, a los insumos, de un 5%. Es
importante hacer notar que el nuevo gobierno salvadorefio habia anunciado, en setiembre de 1989, que
eventualmente se llegaria a un arancel uniforme del 20% en 1994. Actualmente, El Salvador posee el
arancel mas bajo de todos los paises de Centro América. El arancel de este pais actualmente tiene seis
niveles de tasas diferentes: 5%, 10%, 20%, 25%, 30% y 35%.

Se ha mencionado que El Salvador ha decidido, aunque no se conocen los términos exactos,
proseguir con una reduccion arancelaria, asi como una unificacién del mismo, con el objetivo de llegar a
tener un arancel a largo plazo de un 20% y uniforme para cualquier tipo de bienes importados. Si bien
este arancel contintia generando un sesgo antiexportador, puesto que un mismo bien puede tener un
precio interno un 20% superior al de exportacidon, si éste es vendido en el mercado doméstico, la
unificacién del arancel al nivel indicado, significaria una reduccion sustancial de la proteccion a la
produccion doméstica, actualmente vigente, asi como la eliminaciéon de la dispersion de ésta en las
diferentes actividades productivas, lograndose, en consecuencia, un proceso de apertura muy
significativo en el area.

El tipo de cambio en EI Salvador ha sido progresivamente liberalizado, después de una
sobrevaloraciéon creciente en términos reales, que se dio a partir de 1986, debido a la politica de tratar,
por ese medio, de contener un serio proceso inflacionario, en donde fuertes influjos de recursos
externos, permitieron mantener un elevado déficit en su cuenta corriente.

Segin una estimacion, basada en la paridad del poder de compra, a finales de 1988 el tipo de
cambio del colon salvadorefio con respecto al doélar, se encontraba fuertemente sobrevalorado. A
mediados de 1990, el tipo de cambio se aproximaba a 7.75 colones por délar, cuando durante muchos
anos estuvo fijado en 2.50 colones por délar. Al momento existe un mercado paralelo de divisas, pero
hay una fuerte intervencion del Banco Central en el mercado cambiario, pero, en todo caso, hay un
mayor papel del mercado en la determinacion del tipo de cambio, en comparacién con lo sucedido en
arios previos.

A partir de la reforma arancelaria de 1986, en El Salvador se introdujo un esquema de incentivos a la
exportacion no tradicional, el cual basicamente constaba de los siguientes elementos: exencion de
impuestos a la importacion de materias primas, insumos y bienes de capital, que se emplean en la
actividad exportadora; eliminacion por 10
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arios el pago del impuesto sobre las utilidades, asi como sobre el patrimonio y los activos de las firmas; y
otorgamiento de un Certificado de Descuento Tributario, que se daba sobre el valor FOB de las
exportaciones y servia, al portador, para el pago de impuestos.

Sin embargo, debido a dificultades en la mediciéon del valor agregado nacional, criterio basico para el
otorgamiento de dicho Certificado, a finales de 1989 no se habia dado este subsidio. Ademas, a causa de
dificultades administrativas, entre otras razones, a pesar de que se efectud la reforma arancelaria en
1986, y a la cual se hizo referencia, se mantuvo —hasta finales de 1989— el antiguo esquema de
incentivos, basado en la concepcion de un desarrollo fundado en la sustitucion de importaciones.

De esta manera, a fines de 1989 se mantenia el antiguo esquema distorsionado, derivado del modelo
de sustitucion de importaciones, con un elevado sesgo contrario alas exportaciones, aunque, con la
llegada del nuevo gobierno del Presidente Cristiani, parece que hay una mayor convicciéon sobre la
necesidad de profundizar ene! proceso de apertura de esa economia.

Honduras, es el pais del area que, de cierta manera, ha llevado a cabo el proceso de reforma
arancelaria con la mayor profundidad. En 1989, tenia, ademas de un arancel, el cual era muy similar al
centroamericano vigente desde 1986, tres tipos de impuestos adicionales sobre las importaciones: uno
del 20% sobre el valor CIF de ellas; otro del 5% sobre su valor CIF, por concepto de servicios
administrativos; y uno mas del 5%, también sobre el valor CIF importado. Se otorgaban exoneraciones
del primero y el tercero de estos gravamenes, si la empresa industrial estaba acogida al Convenio
Centroamericano de Incentivos Fiscales o, bien, a otro régimen conocido como el Decreto 49.
Adicionalmente, se tenia otro conjunto de leyes y decretos, los cuales otorgaban diversos incentivos,
tales como a las zonas francas de exportacion, al fomento de las exportaciones no tradicionales, diversas
exoneraciones de aranceles y sobretasas a las importaciones, asi como para el régimen de importacién
temporal. En marzo de 1990, Honduras inicia un ambicioso proceso de redefinicion de su arancel, en el
cual, entre otros objetivos, se contempla lo siguiente: eliminacion de una gama muy diversa de
exoneraciones de tributos a la importacion; aplicacion de los aranceles sobre el valor de los bienes, en
lempiras, al tipo de cambio interbancario, el cual era superior al oficialmente determinado; imposicion
de un arancel adicional del 10% sobre algunas partidas, pero de esa medida se excluye una gran
numero de rubros; derogatoria del arancel consular y de otras sobretasas arancelarias y, finalmente, se
fija un nuevo arancel.
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Es muy importante destacar que, en el caso de Honduras, a diferencia de lo sucedido con los otros
paises analizados, se especifican claramente, en el decreto Ley de Ordenamiento Estructural de la
Economia, de marzo de 1990, las tasas arancelarias que habran de regir en el largo plazo,
determinando, por lo tanto, un horizonte de desgravacién, lo cual permite una mayor eficiencia en la
programaciéon de las inversiones, que los empresarios desean llevar a cabo en dicha economia y, en
especial, a la luz de su apertura.

Asi, a partir de marzo de 1990, la ley determina un arancel maximo del 40% a los bienes finales y de
un 2% a los insumos y fija cinco categorias de aranceles: 2%, 10%, 15%, 30% y 40%. A partir de enero
de 1991, el arancel maximo se reduciria a un 35% y el minimo a un 4% (esto es, se reduce el diferencial
arancelario entre bienes e insumos, con lo cual se disminuye la protecciéon efectiva), permaneciendo
cinco categorias de gravamenes: 4%, 10%, 15%, 25% y 35%. Finalmente, a partir de enero de 1992, el
arancel maximo sera de un 20% y el minimo de un 5%, con lo cual se reduce atin mas la proteccion
efectiva. Asimismo, se disminuye el numero de categorias de impuestos a sélo cuatro tasas diferentes:
5%, 10%, 15% y 20%.

En Honduras se ha venido dando una liberalizacion paulatina de su politica cambiaria. Durante
mucho tiempo su tipo de cambio permaneci6 inalterado en 2 lempiras por délar, pero, como resultado de
un crecimiento extremadamente alto de la emisién monetaria y de un fuerte desequilibrio en sus
finanzas publicas, ese tipo de cambio resulté insostenible.

Seglin una estimaciéon, basada en la paridad del poder de compra, a fines de 1988 el tipo de cambio
del lempira con respecto al délar, ya se encontraba ligeramente sobrevalorado, pero la situaciéon se
deterior6 atiin mas y, a finales de 1989, se llegé a pagar 3.34 lempiras por el denominado CETRA, que
era el valor de liquidacién de la divisa al exportador, asi como un tipo de cambio denominado extra
oficial, el cual tenia un valor de 4.35 lempiras por dolar. En la situaciéon actual, el tipo de cambio del
lempira con respecto al délar es ajustado con una cierta periodicidad, en donde, en una banda de
fluctuacion establecida por el Banco Central, los bancos comerciales pueden fijarlo a su discrecion.

En cuanto a incentivos a la exportacién no tradicional a terceros mercados, a partir de 1987 se
exoneraba, s6lo a las empresas que exportaban el 100% de su produccion, del impuesto a la importaciéon
de materias primas, productos semielaborados, envases y empaques, maquinaria y equipo, siempre que
se utilizara en la exportacion de productos a mercados distintos del interno y centroamericano, con
cuyos paises mantenia acuerdos bilaterales de comercio. Pero, el régimen no daba ese
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incentivo a empresas que exportaban parcialmente a terceros mercados. Ademas, se eliminaron los
impuestos a las exportaciones no tradicionales y se exoneré del pago del impuesto sobre la renta hasta
por diez arios.

También, en 1987 se dio un Certificado de Fomento a las Exportaciones, el cual se daba por un
monto del 5% al 15% del valor FOB de las exportaciones y el cual se aplicaba al pago de impuestos, y
era libremente negociable.

Antes de la reforma arancelaria introducida en 1990, Honduras tenia el mas elevado arancel del
area, ademas de que su régimen compensatorio del sesgo antiexportador, era muy defectuoso, lo cual no
permitié al exportador no tradicional, operar en condiciones similares a su competidor en los mercados
internacionales, dado que soOlo podia acogerse a la exoneracion de impuestos a los insumos, si se
exportaba la totalidad de su produccion.

Costa Rica fue el primer pais del area centroamericana en iniciar un proceso de ajuste estructural en
1985, que, en una primera etapa, se basoé en la estabilizacién de su economia y en la puesta en practica
de las decisiones arancelarias del Mercado Comun, tomadas en 1986. En una segunda etapa, el
programa de ajuste estructural de la economia costarricense se sustentd, primordialmente, en la
reduccion de su arancel, asi como en la mejora del sistema de incentivos a las exportaciones y en la
intensificaciéon de los programas de zonas francas.

Asi, en octubre de 1987, inici6é una reduccion gradual de su arancel, de manera tal que, a finales de
1990, se tendria uno maximo del 40% a los bienes finales, en tanto que el aplicable a los insumos seria
de un 5%, con excepcion del arancel aplicable a los productos de cueros, confeccion y tejidos, cuyo
arancel terminal de un 40%, seria alcanzado hasta finales de 1992. A mediados de 1990, debido a serios
problemas de orden fiscal, el gobierno de Costa Rica elevo el arancel aplicable a los insumos importados
a un 10%, con lo cual se reduce la proteccion efectiva en la economia; sin embargo, el origen netamente
fiscal de esta medida, que no es resultado de un programa deliberado de mayor apertura de su
economia, aunado a la promesa presidencial, de que, una vez normalizada la situacién precaria de las
finanzas estatales, se volveria al arancel previo del 5%, indicando que esta medida no parece formar
parte de un programa definido de reduccién de la proteccidén efectiva, con el propoésito de lograr una
disminucion del todavia elevado sesgo antiexportador, sino estrictamente para allegar recursos al fisco.

Al momento en que esto se escribe, no parece existir en el nuevo gobierno una definicién concreta de politicas
econOmicas, orientadas a
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continuar disminuyendo la proteccién arancelaria, como parte de un plan de ajuste estructural y de
especializacion para el comercio internacional. Es mas, Costa Rica, quien fuera pionera en Centro
América en los programas de ajuste estructural sustentado en la reduccién arancelaria, se ha ido
quedando atras, ante el mayor empuje del resto de los paises del area en este tipo de decisiones (con
excepcion de Nicaragua y de Panama).

En cuanto a la politica cambiaria, a partir de la crisis de inicios de la década de los ochenta, en la
economia costarricense se abandoné la paridad fija, la cual estuvo vigente en las décadas anteriores y,
con el paso del tiempo, el mecanismo de ajuste del tipo de cambio ha evolucionado hacia una especie de
crawling peg , por el cual, semanalmente, el Banco Central ajusta la paridad de su moneda, de acuerdo
con el comportamiento de la inflacién interna y la de los principales paises, con los cuales realiza su
intercambio comercial.

El problema que parece haberse presentado recientemente en este campo, es que un elemento
fundamental del régimen cambiario ha venido variando y ello no se ha tomado en cuenta,
apropiadamente, en la politica de ajuste del tipo de cambio, que, con base en minidevaluaciones,
periodicamente efectiia el Banco Central, el cual sigue un ajuste ligado al concepto de la paridad del
poder de compra.

Especificamente, con el proceso de apertura de la economia, se ha ido reduciendo el arancel, cuya
elevada magnitud previa, permitia el logro de un tipo de cambio, inferior al que se tendria en su
ausencia, lo cual requeria, ante la rebaja arancelaria, que se diera una devaluacion compensatoria. El
que no se haya tomado en cuenta este factor, puede ser la explicaciéon de porqué se ha incrementado
notoriamente el déficit en la balanza comercial de Costa Rica en 1989 y a principios de 1990, como
resultado de una posible sobrevaloracion del colén, cuyo tipo de cambio se ha venido corrigiendo con
mayor profundidad desde mediados de 1990.

Costa Rica mantiene un esquema de estimulo a las exportaciones no tradicionales a terceros
mercados, bajo el cual se exime de gravamenes a la importacién de materias primas, envases, empaques
y otros insumos de la produccién destinada a la exportaciéon; asimismo, se exonera del pago de esos
impuestos a la maquinaria y equipo empleado para lograr dicho propoésito. También, se otorga un
subsidio a la exportacion no tradicional por un 15% de su valor FOB, mediante el Certificado de Abono
Tributario, el cual es al portador y es libremente negociable, empleandose para el pago de cualquier tipo
de tributo. Ademas, se exime del pago del impuesto sobre la renta, a las empresas que se acojan al
Contrato de Exportaciones, hasta 1996.
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El futuro: perspectivas

Existen varios asuntos econémicos, que aun gravitan fuertemente como parte del proceso de
apertura de las economias del area, los cuales deben ser objeto de una analisis detenido, a fin de tener
conciencia de que dicho proceso debe ser profundizado, si es que se desea, en el largo plazo, tener éxito
en cuanto a lograr un mayor desarrollo econémico.

De los problemas de mayor magnitud en las economias del area, destaca su permanente desbalance
fiscal. Esto ha hecho que, para resolverlo, se acuda a medidas que distorsionan precios muy
importantes en la economia, como pueden ser los de servicios publicos y otros no transables, que
afectan seriamente la capacidad competitiva de los nuevos exportadores, o bien a un creciente
endeudamiento por parte del Estado, lo cual eleva las tasas de interés reales, de nuevo afectando con
ello la estructura de costos internos. Alternativamente, se ha acudido a una gama muy diversa de
impuestos, que muchas veces, concluyen afectando la competitividad nuestra en los mercados externos.

Como otra opcioén para financiar sus déficit, los gobiernos acuden a la emision de dinero, lo cual ha
dado lugar a un aumento sostenido en la generalidad de los precios, que, a su vez, se ha traducido en
inestabilidad en los mercados cambiarios, a resultas de una endémica posicion deficitaria en las
balanzas comerciales, originada en esa mayor inflacion interna. Ademas, esta no sélo introduce una
serie de alteraciones en las rentabilidades de los proyectos de inversion, sino que, también, y no se trata
de hacer un analisis exhaustivo del tema en esta ocasion, en muchas circunstancias altera los propios
precios relativos y no sélo a los absolutos, como es de esperarse bajo inflacién, debido a una serie de
condiciones que impiden una perfecta anticipacion, por parte de los agentes econémicos, del
comportamiento esperado en los niveles generales de precios.

En todo caso, como parte de esa agenda inconclusa en el proceso de apertura de las economias del
area, se hace necesario una revision sustancial de los desequilibrios fiscales, los cuales pueden incluso
haberse originado en una inapropiada compensacion de los tributos, al reducirse los aranceles. Lo
anterior debe preocupar, pues en la historia de fracasos de intentos de reforma estructural en varios
paises, destaca que estos se han dado por problemas de desequilibrio de las finanzas gubernamentales,
lo que promovié un retroceso hacia nuevos tributos a la importacién, cuya disminuciéon habia sido la
piedra angular de los procesos de apertura. Esta regresion se debe a que, usualmente, los tributos a las
importaciones se consideran que son una buena y segura fuente de
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recursos fiscales. Por supuesto que esta restitucion de gravamenes a la importacion, eleva el sesgo
antiexportador de las economias, con lo cual fracasan sus programas de apertura comercial.

Por estas consideraciones, se hace necesario que los Estados, que han iniciado procesos de apertura
de sus economias, tengan conciencia del impacto fiscal que puede tener una desgravacién arancelaria y,
de acuerdo con ello, tomar las medidas apropiadas, que impidan un crecimiento de sus déficit.

Se observa como una porcion significativa de los recursos de la economia se dirigen hacia la esfera
publica. Debe, como parte del problema que se intenta resolver, cuestionarse el tamafo y la forma en
que funciona los Estados, en especial tomando en cuenta alternativas mas econémicas; esto es, que se
cumplan los objetivos predeterminados, pero a un costo menor, como podria ser el caso con muchas
actividades publicas.

Asi, por ejemplo, se ha observado en el area un proceso de privatizacién, especialmente fuerte en
Honduras y en Costa Rica, pero aun no concluido, por el que muchas empresas comerciales publicas, se
han ido transfiriendo hacia manos privadas. Esto, en mucho, alivia situaciones negativas sobre el fisco,
dado el déficit que, generalmente, ha caracterizado las operaciones de estas firmas estatales, a la vez que
permite que la inventiva del sector privado, guiado por un sistema de precios econémicos, y no por
precios politicos, pueda lograr mejores resultados, tanto desde el punto de vista privado, como del social.

Los programas de ajuste de los paises en desarrollo, emplean la reduccion de los déficit fiscales como
una herramienta para lograr un mayor crecimiento econémico, a la vez que se tiene estabilidad en los
precios y una balanza de pago que sea viable. En las recomendaciones que usualmente se brindan en el
campo de los impuestos y como parte de ese ajuste estructural, se menciona la conveniencia de
eliminar, como lo hemos enfatizado anteriormente, los aranceles, pero se hace necesario tomar en
consideracion el comportamiento esperado en la recaudacion tributaria resultado de estas medidas. Es
posible que, bajo ciertas circunstancias, esa misma reduccién de aranceles dé lugar a un aumento en
los tributos, como podria ser debido al crecimiento mayor en las bases tributarias, como resultado del
mayor crecimiento econdmico (a través de las exportaciones), que se puede esperar del proceso de
apertura.

En todo caso, independientemente del efecto tributario neto de la reduccion (incluso, para lograr una
unificacién del arancel, posiblemente se tenga que elevar el piso o impuesto usualmente aplicado a los
insumos,
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con lo cual, también, esos tributos podrian aumentar), se ha senalado que el énfasis tributario debe
variar de impuestos al comercio internacional, hacia impuestos al gasto o al consumo (sobre
transacciones domésticas), por lo cual, el impuesto al valor agregado, en conjunto con los selectivos al
consumo, se considera que podrian convertirse, ademas del de renta, en los pivotes principales sobre los
cuales deberia descansar el ingreso fiscal.

Pero, se reitera, debe tenerse presente lo vital que significa lograr una redefinicion del gasto estatal,
pues la solucion de acudir a mas tributos, a fin de llenar un exceso de gasto publico, no resulta
conveniente a mediano plazo, dada la limitacién que constituye la capacidad de competir en el sector
externo, ademas de la desviacion de recursos que se da hacia un sector que, por su misma naturaleza de
ausencia de precios econoémicos, no siempre toma sus decisiones en la forma mas eficiente posible, con
el consecuente desperdicio de recursos escasos, a que ello da lugar.

Otro aspecto de sumo interés, que actualmente infiere sobre las posibilidades de profundizar el
proceso de apertura de las economias del area, tiene que ver con la revitalizacion del Mercado Comun
Centroamericano.

La reestructuracion del Mercado Comun era casi inevitable que fuera, en el presente, objeto de
discusién en nuestras naciones: después de todo, los diversos paises del area tenian una amplia
experiencia acerca de una union aduanera; esto es, la inexistencia de aranceles entre esos paises,
mientras que se mantiene un arancel externo comuUn para las importaciones que provengan de paises
fuera de tal area comercial. La forma que asumié esa zona comercial ni siquiera fue lo que propiamente
se conoce como un mercado comun, en el cual, adicionado a la caracteristica del arancel comun externo,
existe el libre movimiento de factores pro-ductivos (trabajo y capital) entre los paises que lo integran. Sin
embargo, parece que han sido eventos de tipo politico los que han empujado la idea de un renacimiento
del Mercomuin, pues parece que constituye un aglutinante de los gobernantes del area, en lo que se
supone requiere un importante esfuerzo de coordinacién.

Las circunstancias que dieron origen al Mercado Comun Centroamericano han variado
profundamente, en especial al abandonarse intelectualmente una multitud de creencias, que le habian
dado razon de ser alla por las décadas de los cincuenta y sesenta. Este abandono se ha traducido en la
vigencia de nuevas estrategias de desarrollo para nuestro paises (aunque tal vez no tan nuevas, como
algunos lo podrian pensar), que pueden dar origen a conflictos, con las concepciones que definen lo que
es un mercado comun (o unién aduanera).
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El punto mas importante es que el nuevo Mercado Comun Centroamericano debe buscar la
eliminacién de las barreras internas al comercio, las cuales han aumentado fuertemente en el periodo de
crisis, al tiempo que debe mantenerse una arancel bajo y uniforme, frente a terceros paises, en todas las
actividades productivas, sean éstas manufactureras, agricolas o de servicios.

Es preferible la eliminacion total de los aranceles ante todos y cada uno de los paises del mundo,
pero se parte del supuesto de que, por razones fiscales, en el corto plazo, los Estados desearan hacer
uso de impuestos provenientes de las importaciones, de manera tal que no habria, al menos por un
tiempo, un libre comercio total, como es lo mas conveniente para los pueblos.

El hecho de que el proceso de apertura de los paises del area se haya dado con cierta gradualidad y
de que, en el corto plazo, parece que se mantendra ese ritmo, es lo que le da un nicho al Mercado
Comun, pues su existencia faculta obtener ganancias a través de las economias de escala y una mas
eficiente division internacional del trabajo, ademas de que permite que ciertos bienes internos, que
serian no comercializados en el contexto del mercado mundial, si lo podrian ser en el marco del Mercado
Comun. En este sentido, la pregunta logica que cabe formular es si la creacién de comercio a que daria
lugar el nuevo Mercado Comun, ¢mas que compensa la desviacion de comercio, que surge al tener que
comprar en el area, a un precio supuestamente mas elevado, que si se adquiriera en el mercado
mundial?

Sobre esto vale la pena que recabar la opiniéon de una misién del Banco Mundial, encabezada por
Ulrich Léachler, en la cual se sefiala que "En el caso del Mercado Comuin Centroamericano, la desviacion
de comercio excedi6 grandemente a la creacion de comercio durante la rapida expansion del comercio
intraregional en el decenio de los sesenta. Sin embargo, la reduccion del comercio intraregional durante
la década de los ochenta, no fue acompanada por un incremento o una redesviacion del comercio hacia
terceros paises. Puesto que el nivel de integracion logrado en el pasado estaba muy avanzado, se ha
llevado a cabo mucho de la inversion en infraestructura y de capital necesario para las actividades
dedicadas al mercado regional. Por lo tanto, una expansion renovada del comercio dentro de la region
podria crear ganancias sin requerir una desviacion grande de recursos desde otras actividades

orientadas al comercio." (Trade Liberalization and Economic Integration in Central America, Banco Mundial, marzo 10, 1990. p.
iv.)

Lo anterior significa que el Mercado Comun Centroamericano debe ser visto, no como un sustituto de
un proceso de apertura global de
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nuestras economias, sino como un complemento temporal, que permita utilizar mas eficientemente los
recursos de capital existentes, en especial de infraestructura, y que, por lo tanto, impida, aunque sea en
algo, las pérdidas sociales derivadas del cierre actual en que, de hecho, se encuentra el comercio entre
los paises del area.

Debe enfatizarse, por lo tanto, que el Mercomun debe ser visualizado como un factor significativo,
pero transitorio, dentro del proceso de apertura de las economias, a fin de que su efecto de creacion de
comercio, que mas que compensa la desviacion de comercio, dada la situacion actual de virtual cierre
del comercio intracentroamericano, sea aprovechada. Pero que, a la vez, su efecto de desviacion de
comercio, que no compensa la desviacion de éste en una posible situacion de apertura total de las
economias, no constituya una carlanca para nuestro desarrollo.

De manera que, ante el conflicto que, en el corto plazo, se presenta entre el proceso de integracion
regional y la apertura de los paises, se requiere formular algunas ideas, que permitan tomar en cuenta
la evidente decision de internacionalizar las economias, logrando, a la vez, la reestructuracion del
Mercado Comun Centroamericano.

Lo mas importante es lograr una convergencia de los diferentes procesos de apertura de los paises
del area, pero dicha comunidad de objetivos no debera significar que algin pais tenga que elevar su
arancel comun, sino, por el contrario, que todos tiendan gradualmente hacia el arancel mas bajo, que
tenga como objetivo lograr alguno de los paises del area. Como parte fundamental del proceso de
apertura de las economias del area, se requiere que aquel arancel de convergencia sea bajo y uniforme
—yo me atrevo a seflalar que sea una tasa arancelaria uniforme; esto es, a bienes finales e insumos, del
10%, sin excepciones— de manera tal que las economias, que actualmente poseen tasas efectivas de
proteccion mayores a este arancel, deban ir gradualmente reduciéndolos, hasta llegar a dicho arancel
externo comun.

Para la convergencia hacia el arancel externo bajo y uniforme, se podria seguir el método llamado de
"concertina", por el cual las tasas mas altas van siendo reducidas proporcionalmente en un mayor
grado, hasta que, en cierto momento, se llega a la unificacién del arancel en el area.

Por supuesto, dentro del Mercado Comun Centroamericano no existiria barrera arancelaria y no
arancelaria alguna, en especial, la uniéon aduanera debera cubrir, tanto a bienes de tipo manufacturero,
como a bienes agricolas, asi como la libre movilidad de los factores productivos (trabajo y capital) en el
area. Esto es, se debe evolucionar de la uniéon aduanera previa, en que el sistema cubria basicamente
sélo a
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bienes manufacturados, hacia el concepto exacto de mercado comun, en que el comercio libre rija para
todos los bienes y con libre movimiento de factores de produccién.

Igualmente, debera buscarse una integracién mayor de los esquemas tributarios de los paises, pues,
al presentarse diversos tratamientos impositivos en las diferentes naciones, provoca diferenciales de
rentabilidad de las inversiones, que inducen a que los recursos de inversion, no se dirijan hacia donde
tienen la mayor rentabilidad, tanto antes, como después de impuestos. Esto es, el nuevo mercado
comUn debera orientarse hacia lo que se denomina uniéon econémica, en la cual, ademas de libre
comercio y libre movimiento de factores productivos, se armonicen las politicas fiscales, monetarias y
cambiarias, aunque creo que esta idea tardara mucho mas en forjarse.

No sélo se hace necesario gravar similarmente en los distintos paises del area, a los diversos factores
de produccién, sino que, también, es conveniente, en un proceso de apertura de nuestras economias,
que no se distorsionen las seriales del mercado, debido a politicas deliberadas del gobierno, que
impedirian la produccion de bienes trabajo-intensivos, que es donde se puede poseer una eficiencia
relativa.

Una situacion que constituye un serio obstaculo para lograr un exitoso Mercado Comun
Centroamericano y que debe ser solucionada, es la restriccion a la libre disposicion de divisas que hay
en diferentes paises. De hecho, ésta constituye, tal vez, la limitante mas importante para el libre
comercio en el area. Aparejado con la eliminacion del arancel entre los paises del area, se requiere
remover los controles cambiarios, a fin de permitir que el mercado refleje apropiadamente los precios
relativos del comercio intraregional. No s6lo es necesario remover dichos controles cambiarios, sino que
también se busquen mecanismos de ajuste sumamente flexibles, en los valores de las monedas
domeésticas con respecto a la divisa.

A fin de eliminar los controles cambiarios, se necesita que las autoridades gubernamentales prosigan
politicas fiscales y monetarias adecuadas; por lo cual deberan tomar en cuenta que la reduccion de los
aranceles probablemente induzca a una disminucion en los ingresos tributarios en el corto plazo, de
manera tal que deberan llevar a cabo politicas cambiarias que tomen en cuenta esa reduccion; esta
devaluaciéon compensada faculta adaptar el precio relativo del comercio internacional a la rebaja
arancelaria, sin que se provoquen presiones indebidas sobre las cuentas fiscales. Debe tenerse presente
que un arancel permite el logro de un tipo de cambio inferior al que existiria en su ausencia, de
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manera tal que, una disminucion de ese arancel, requiere una variacion compensada en el tipo de
cambio.

Debe tenerse muy presente el tamano relativamente limitado de las economias que se analizan. En
cierto momento, algunos proteccionistas sugirieron que, debido al tamafo pequenio de ellas, mas bien el
area deberia de protegerse del comercio internacional, supuestamente adverso, aislandose del resto del
mundo. Por el contrario, lo que el comercio internacional permite a las economias pequefias es, por una
parte, que puedan disponer de bienes y servicios de la forma mas barata posible, provenientes del resto
de la economia mundial y, en segundo lugar, al ser naturalmente pequenas, que su participacion en el
mercado internacional no altere los precios a los cuales se intercambia y, por lo tanto, no se convierta en
un elemento que afecte dicho comercio.

Mas bien, el comercio internacional tiende, por ser la produccién del area relativamente sin
importancia en el contexto mundial, a que rijan los términos de intercambio que los paises del area
definen, en funcién de las ventajas comparativas; esto es, se puede lograr un beneficio pleno del
comercio internacional, al no variar los precios mundiales al haber aumentos en la oferta exportable de
los paises del area.

Dado el tamano de estas economias, aiin cuando existiera un Mercado Comun, con total liberalidad
en cuanto a tarifas y otras restricciones al comercio intrazonal, aquél no podra constituirse en un
sustituto de la economia mundial, con cuya participacién se podrian lograr mayores beneficios, que los
obtenidos en un area comercial restringida. Esto es muy importante tenerlo presente, pues el Mercado
Comun Centroamericano no puede constituirse en una excusa, para detener los procesos de apertura de
las economias del area. La clave de los procesos de apertura esta en la reduccion del sesgo
antiexportador en la economia. Por un sesgo contrario a las exportaciones se entiende al conjunto de
incentivos, subsidios y distorsiones, que hace que, para el productor, resulte relativamente mas
rentable, dirigir su produccion hacia el mercado interno, en vez de hacerlo para el externo.

Debido a diversas politicas estatales en los distintos paises del area, en donde aun se tiene en comun
una elevada intervencion del Estado en la economia y, en consecuencia, una distorsién en los precios
relativos, surge una serie de alteraciones en las rentabilidades privadas. En general, tales distorsiones
surgen por el arancel proteccionista y diferencial a los bienes finales y a los insumos, asi como el
tratamiento tributario preferencial a ciertas categorias de empresas, al igual que subsidios en los
créditos y, también, regulaciones en la obtenciéon de divisas por parte de los Bancos Centrales, ademas
de costos mayores en bienes y servicios
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que no son objeto del comercio mundial (esto es, de bienes no transados internacionalmente, como
pueden ser la electricidad, los seguros, mano de obra, transporte y similares).

Para lograr el objetivo basico de reducir el sesgo antiexportador, como parte de los procesos de ajuste
estructural, algunas naciones buscan compensar dicho sesgo, mediante un subsidio a las exportaciones.
Pero, esta alternativa tiene problemas serios, como que puede ser objeto de aranceles compensatorios en
las naciones importadoras. Asimismo, tiene otra grave limitante, en cuanto a que el mismo éxito que se
propuso lograr, cual fue estimular las exportaciones, se refleja en presiones crecientes sobre los
presupuestos gubernamentales, que, generalmente, como se menciondé con anterioridad, presentan
problemas de déficit elevados.

Adicionalmente, la practica de subsidiar a la exportacién, como compensacion por el sesgo
antiexportador de las economias, no corrige el origen de los problemas, cual es el conjunto de politicas y
distorsiones, que alteran la rentabilidad relativa en favor de la produccion doméstica. Dicho subsidio
compensatorio estimula a que sus receptores se preocupen, mas por lograr o mantener esa renta, que de
lograr la eliminaciéon de las distorsiones o de las malas politicas publicas.

Para reducir el sesgo antiexportador en la economia, lo que los Estados del area deberian hacer, es
eliminar la distorsion mas significativa, que estimula mas la produccion dirigida al mercado doméstico,
que al internacional, cual es los aranceles proteccionistas a los bienes finales y la exoneracion total a los
insumos importados, empleados en la producciéon para el mercado interno, que se traduce en
protecciones efectivas sumamente elevadas.

De aqui que lo importante es reducir el arancel a la importacién de bienes finales y uniformarlo con
el que se cobra a los insumos mencionados, pero logrado ello a un nivel arancelario bajo. Asi es factible
disminuir de manera significativa el sesgo contrario a las exportaciones, presente en estos paises.

Adicionalmente, es muy importante que no se cobre por los bienes y servicios estatales no
comercializados, como muelles, electricidad, teléfonos y agua, entre otros, precios o tarifas superiores al
costo de producir una unidad adicional de dicho servicio. El empleo de esta practica para recaudar
tributos, afecta la competitividad internacional de los exporta-dores.

En resumen, la forma de reducir el sesgo antiexportador en estas economias, no consiste en dar
subsidios a las exportaciones no tradicionales, sino en la eliminaciéon de aquellas distorsiones que
resultan de la prosecucion de politicas econémicas erradas.
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