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QUE ES EL IICA?

El Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) es el organismo espe-
cializado en agricultura del Sistema Interamericano. Sus origenes se remontan al 7 de octu-
bre de 1942 cuando el Consejo Directivo de la Union Panamericana aprobé la creacion del
Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas.

Fundado como una institucion de investigacién agronémica y de ensefianza de posgrado
para los tropicos, el IICA, respondiendo a los cambios y las nuevas necesidades del Hemisfe-
rio, se convirtid progresivamente en un organismo de cooperacion técnica y fortalecimiento
institucional en el campo agropecuario. Estas transformaciones fueron reconocidas formal-
mente con la ratificacion, el 8 de diciembre de 1980, de una nueva convencidn, la cual esta-
blecié como los fines del IICA los de estimular, promover y apoyar los lazos de cooperacién
entre sus 31 Estados Miembros para lograr el desarrollo agricola y bienestar rural.

Con un mandato amplio y flexible y con una estructura que permite la participacién directa
de los Estados Miembros en la Junta Interamericana de Agricultura y en su Comité Ejecutivo,
el IICA cuenta con una extendida presencia geografica en todos los paises miembros para
responder a sus necesidades de cooperacién técnica.

Los aportes de los Estados Miembros y las relaciones que el IICA mantiene con 12 Paises
Observadores, y con numerosos organismos internacionales, le permiten canalizar importan-
tes recursos humanos y financieros en favor del desarrollo agricola del Hemisferio.

El Plan de Mediano Plazo 1987-1991, documento normativo que sefiala las prioridad : del
Instituto, enfatiza acciones dirigidas a la reactivacion del sector agropecuario como elemento
central del crecimiento econdmico. En funcidn de esto, el Instituto concede especial impor-
tancia al apoyo y promocion de acciones tendientes a la modernizacién tecnoldgica del agro
y al fortalecimiento de los procesos de integracién regional y subregional.

Para lograr esos objetivos el IICA concentra sus actividades en cinco ireas fundamentales
que son: Andlisis y Planificacién de la Politica Agraria; Generacién y Transferencia de
Tecnologia; Organizaciéon y Administracién para el Desarrollo Rural; Comercializacién y
Agroindustria; y Sanidad Vegetal y Salud Animal.

Estas dreas de accion expresan, de manera simultinea, las necesidades y prioridades fijadas
por los mismos paises miembros y los 4dmbitos de trabajo en los que el IICA concentra sus
esfuerzos y su capacidad técnica, tanto desde el punto de vista de sus recursos humanos y
financieros como de su relacién con otros organismos internacionales.

Son paises miembros del IICA: Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil,
Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador; El Salvador, Estados Unidos,
Grenada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panam4, Para-
guay, Perd, Republica Dominicana, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Suriname,
Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

Paises observadores: Austria, Bélgica, Espafia, Francia, Israel, Italia, Japén, Paises Bajos,
Portugal, Repiblica Arabe de Egipto, Republica de Corea, Republica Federal de Alemania.
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PRESENTACION

Los programas de estabilizacion econdmica primero y los de ajuste estructural luego, se han
dado con fines especificos de manejo de ciertos elementos de la economia de los paises y, por
lo tanto, han concentrado su atencion en un nimero limitado de indicadores de desempefio glo-
bal. Su aplicacion por iniciativa de los paises o ante la oferta de los organismos financieros in-
ternacionales, especificamente el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, ha res-
pondido a una ortodoxia en materia de politica econdmica con una tendencia a resolver prime-
ro los problemas de inflacion y desequilibrio en la balanza de pagos como condicioén necesaria
para la reanudacion del proceso de desarrollo. Los programas disefiados y concebidos bajo esta
Optica han tenido un éxito limitado. lo cual es motivo de preocupacion creciente.

Por otra parte, su concentracion en elementos de reforma de la politica econémica en aspec-
tos tales como la liberalizacion del comercio internacional y su énfasis en la disminucion de la
participacién del sector publico, en el contexto de una relativa ausencia de recursos frescos pa-
ra nuevas inversiones, les da una fisonomia poco atractiva, que contrasta con sus bondades po-
tenciales de mayor agilidad de los desembolsos y de permitir subsanar las criticas situaciones
de endeudamiento externo. Estas ultimas bondades los hacen aceptables sin medir las conse-
cuencias que los cambios traen consigo y las modificaciones, principalmente institucionales, que
requieren para su operacionalizacion.

La globalidad dentro de la cual se han disefiado los programas no ha permitido apreciar los
efectos redistributivos de su implementacion, tanto entre grupos de la sociedad como a través
del tiempo. Recientes planteamientos conceptuales y las primeras investigaciones revelan posi-
bles efectos negativos entre los estratos urbanos de menores ingresos y los agricultores menos fa-
vorecidos por la apertura hacia el comercio internacional, asi como aquellos grupos sociales
que mas se relacionan con empresas y organismos estatales que administran precios de garantia,
subsidios a insumos y crédito en condiciones preferenciales.

Los programas requieren de un anilisis cuidadoso en sus efectos distributivos en forma previa
a su puesta en operacién y necesitan una evaluacion durante la ejecucién para incorporar los
mecanismos de cambio de direccionalidad cuando las circunstancias lo exigen. En el caso parti-
cular de sus efectos sobre la agricultura y la alimentacion, la atencion hasta ahora recibida se
considera limitada, por lo cual se necesita un anilisis profundo de los efectos esperados, un dise-
fio de mecanismos de compensacion y el fortalecimiento de la capacidad en el sector publico
agropecuario para participar efectivamente en el proceso de disefio y manejo de los programas.

Estas consideraciones motivaron la iniciativa del IICA para realizar el estudio cuyos resulta-
dos se presentan en este documento. El trabajo constituye el primer aporte de una serie de in-
vestigaciones, las cuales serdn a su vez utilizadas para el debate técnico-politico en los paises y




para la capacitacion de los profesionales en el sector publico-agrario, econdmico y financiero y
privado-académico, productor y comerciante, que tengan participacion en el disefio y manejo de
los programas. En este documento se presentan aspectos de orden conceptual sobre los progra-
mas de ajuste estructural y de ajuste sectorial agropecuario y se resumen las experiencias de

Argentina, Brasil, Chile, Ecuador y Uruguay en el disefio y primera etapas de la implementacion
de los programas sectoriales. )

El presente documento se ha elaborado con base en el informe “Préstamos de Ajuste Secto-
rial y su Impacto e Implicaciones sobre el Sector Agropecuario de América Latina’ preparado
por la Fundacién Grupo ESQUEL para el IICA. Debido a lo extenso de ese trabajo se dispuso
elaborar el presente documento, ademds se dispone de un nimero reducido de ejemplares del
informe original que podria ser puesto a la disposicion de los interesados. La version actual
cobré forma con base en un seminario de discusion del informe original, presentado por Stahis
Panahides y Eugenio Diaz-Bonilla, de la Fundacion, en el cual participaron varios profesionales
del TIICA. Esta version ha sido elaborada por Jorge Leiva, Consultor del IICA. Se agradecen los

comentarios y sugerencias ofrecidos por Helio Fallas y Félix Cirio, funcionarios del IICA, a esta
ultima version.

Carlos Pomareda

Director Programa |
Andlisis y Planificacion de la
Politica Agraria




RESUMEN

—

A partir de 1980 se introduce un nuevo mecanismo de financiamiento para los paises en vias
de desarrollo por parte de la banca multilateral internacional: los denominados Pregramas de
Ajuste Estructural (PAE). Estos incorporan una perspectiva diferente respecto de cudles deben
ser las politicas de desarrollo aplicadas en estos paises. Paralelamente se han desarrollado los
Programas de Ajuste Sectorial Agropecuario (PASA) que también consideran aspectos de finan-
ciamiento y de politicas de desarrollo, pero a nivel del sector agropecuario.

Los PAE han sido disefiados para desembolsar recursos mds ripidamente que los proyectos
tradicionales y, en consecuencia, han servido para proveer apoyo de balanza de pagos a los pai-
ses latinoamericanos a través del financiamiento de importaciones, sobre todo luego que estos
paises se vieron fuertemente presionados por el alto nivel de la deuda.

Las dos mayores fuentes potenciales de recursos para estos programas son el Banco Mundial
y el Banco Interamericano de Desarrollo. El primero ha comprometido significativos recursos
para su financiamiento.

Los recursos otorgados dentro de los PAE no estan dirigidos a financiar proyectos especifi-
cos, sino al fortalecimiento de la balanza de pagos, para lo cual los paises prestatarios se com-
prometen a introducir una serie de reformas econémicas y, a realizar los estudios de base que
den pautas para impulsar tales reformas. Los aspectos que usualmente reciben mayor atencion
son: a) la reduccién o eliminacion de tarifas y controles cuantitativos en el comercio interna-
cional; b) incrementos en los precios pagados a los productos agropecuarios; ¢) establecimiento
de tasas de interés ‘‘realistas™; y d) la privatizacion de la economia, principalmente a través de
la transferencia de empresas publicas a la propiedad privada. Estas prescripciones encuentran su
fundamentacion tedrica en un enfoque neocldsico.

Los PAE son claramente diferenciables de los Programas de Estabilizacién (PE). Estos ulti-
mos enfatizan la correccién de los desequilibrios en la balanza de pagos (equilibrio externo) y la
reduccién o eliminacién de la inflacion (equilibrio interno). Consideran que el “ajuste macro-
econémico” se logra si la demanda agregada no excede la oferta, mas alld de lo sostenible me-
diante un nivel razonable de endeudamiento externo.

Por su parte, los PAE enfatizan los objetivos de eficiencia microeconémica y de aceleracion
del crecimiento (estabilizacién con crecimiento). El “‘ajuste macroeconémico” en este caso se
refiere a cambios en la estructura productiva, expandiendo los sectores en los que el pais en
cuestion muestre ventajas comparativas y reduciendo los sectores considerados “ineficientes”.

No obstante, esta distincién a nivel de objetivos entre ambos programas es mis de grado que de
sustancia.
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Sin duda, los PAE son mucho mds que una respuesta coyuntural al problema de la deuda. Se
insertan dentro de los que se ha llamado el “‘resurgimiento neocldsico”, corriente que surge co-
mo alternativa a las propuestas intervencionistas del keynesianismo y de la economia del desa-
rrollo en las décadas de los afios cuarenta hasta los sesenta. Es asi que con los PAE, se avanza
en la operacionalizacion de los esfuerzos por liberalizar las economfas.

De la confrontacion de anilisis tedricos, comprobaciones empiricas y propuestas de nuevos
enfoques del desarrollo, surgieron una serie de politicas que forman la base de los programas
de ajuste sectorial agropecuario (PASA), que en lo fundamental consisten en una extension al
sector agropecuario de las ideas mencionadas en el caso de los PAE.

Un factor importante en el disefio e implementacion de los programas de ajuste estructural
estd dado por los procedimientos y practicas de las instituciones prestamistas. Como regla gene-
ral, éstas transfieren rapidamente los recursos en la perspectiva de mantener el sistema funcio-
nando. El creciente peso de la deuda de los paises en desarrollo, que hace crecer concomitante-
mente su necesidad de mayores préstamos e inversiones, es un elemento que presiona constante-
mente sobre la estructuracion de los PAE, sobre todo en su consideracion de las causas estructu-
rales de los problemas y en una participacién mas amplia de instituciones involucradas.

Como parte del presente estudio se analizaron cinco programas de ajuste estructural/sectorial
en Ameérica Latina, a saber, los casos de Argentina, Brasil, Chile, Ecuador y Uruguay. De dicho
andlisis surge con claridad una serie de similitudes y diferencias de estas experiencias.

Los cinco programas mostraron problemas de “implementacién”, relacionados con los
impactos de las politicas, no solamente entre el sector agropecuario y no agropecuario, sino
también dentro de los grupos ligados a la produccion agricola. En este sentido, un aspecto
principal del papel de las agencias de cooperacion internacional en este campo podria ser el de
realizar estudios que determinen claramente los costos y beneficios de los programas y su distri-
bucién, colaborando en la preparacién de esquemas de compensacidon adecuados, que tomaran
especialmente en consideracién el impacto sobre los sectores mds vulnerables de la sociedad.

Desde la perspectiva del financiamiento, la relacion de los PASA con el sector agropecuario

es relativamente tenue. Estos programas no fueron concebidos para la asignacién de fondos para
el sector, sino para el cambio de politicas.

Respecto del impacto de los programas, los estudios de casos analizados no pueden ofrecer
resultados conclusivos porque los programas son de reciente ejecucion. No obstante, los diversos
ejemplos muestran aspectos claramente diferenciables. Por ejemplo, el de Ecuador destaca ten-
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“dencias al deterioro en los salarios que pueden sefialar la-direccion de los efectos esperables, al
menos en el corto plazo. Por su parte, el estudio de Argentina encontré que el resultado final
del incremento de precios en el indice de Precios al Consumidor seria bastante reducido.

Las principales conclusiones de la evaluacion llevada a cabo son:

+ Las politicas de desarrollo deben considerar tanto los aspectos internos de los paises, como
la estructura de las relaciones internacionales en que se encuentran inmersos.

+ El anilisis del desarrollo deberia basarse en una especificacion clara de los sujetos sociales y
de la estructura social de los paises considerados.

+ Se requiere un tratamiento mds adecuado del anilisis de la distribucion del ingreso y de los
costos y beneficios de los programas de ajuste.

+ Se deberian considerar mejor los aspectos de equilibrio general de estas propuestas en térmi-
nos del balance adecuado entre agro e industria y entre los aspectos rurales y urbanos del de-
sarrollo.

+ Es necesario mejorar el andlisis de la articulacion de los aspectos de estabilizacion (con su én-
fasis en el corto plazo) con los de crecimiento y asignacion de recursos (que involucran hori-
zontes temporales de mas largo plazo).

+ Deben analizarse las repercusiones internacionales de los PASA (y de los PAE en general), as-
pectos que son de suma trascendencia y que en la actualidad son ignorados.

+ Seria oportuno un mayor grado de elaboracién de los aspectos relacionados con el disefio,

implementacion y evaluacion delos PAE y los PASA, pues predominan los andlisis parciales y
los esquemas ad-hoc.
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INTRODUCCION

El Plan de Mediano Plazo 1987-1991 del 1ICA destaca, entre otros aspectos, que “la crisis
econbémica y financiera ha puesto de manifiesto que el modelo de desarrollo agropecuario que
siguio 1a mayoria de los paises desde el fin de la Segunda Guerra Mundial estd agotado. Ya no se
trata de buscar ajustes en el sector agropecuario, para que éste acompaiie el desarrollo de los de-
mds sectores y los habitantes del medio rural participen equitativamente en los beneficios de

" dicho desarrollo; sino que se ha redefinido, en los hechos, su papel en relacién con el conjunto
social. El sector agropecuario ha pasado a ser el elemento critico para dinamizar las economias
* de la region y regenerar la posibilidad del desarrollo” (IICA 1986).

Con este marco de referencia el Programa I, Analisis y Planificacién de la Politica Agraria, ha
definido que su objetivo general es contribuir al logro del primer objetivo especifico del Plan de
Mediano Plazo: “potenciar el desarrollo del sector agropecuario como principal fuente de creci-
miento econémico en su doble papel de proveedor de alimentos para consumo interno y princi-
" pal fuente de divisas”. De esa forma, el objetivo especifico del Programa es colaborar con los
paises para que definan e implementen politicas para la agricultura que sean instrumentos efec-
tivos para que dicho sector desempefie un papel sustantivo como dinamizador de la economia.
En esa perspectiva el Programa definid tres dreas de concentracion: Andlisis e intercambio de
experiencias en materia de estrategias alternativas de desarrollo agricola y rural; apoyo a los
paises en el fortalecimiento de la capacidad de anilisis y asesoramiento para el disefio y manejo
de los instrumentos prioritarios de la politica de incentivos econémicos y los planes de inversion
para la agricultura y apoyo a los paises para el fortalecimiento de los sistemas institucionales
responsables de la planificacion e implementacion de la politica para la reactivacion y desarrollo
de la agricultura.

Como parte del contexto que vive la region, debe sefialarse la creciente atencién que estin
recibiendo los préstamos de ajuste estructural para el sector agropecuario. En respuesta a estos
aspectos, dentro del Programa I, se defini6 el proyecto ‘‘Anilisis y manejo de instrumentos
prioritarios de la politica de incentivos econémicos’, que considera acciones especificas en el
tema de programas de ajuste estructural y sectorial.

Se anticipa asi que ‘el Instituto puede desempefiar un importante papel en apoyo a los pai-
ses para la elaboracion de la politica agropecuaria requerida en los programas sectoriales que es-
tan desarrollando a través de los préstamos del Banco Mundial y probablemente, en el futuro,
del Banco Interamericano de Desarrollo” (Pifieiro 1986).

Al analizar los préstamos de ajuste estructural y sectorial, convergen muchos aspectos de las
politicas de desarrollo. Es dificil distinguir, tanto en la teoria como en la préctica, entre ajuste
estructural para el sector agropecuario y ajuste estructural en general. La diferencia es de grado,
segun el énfasis en objetivos y condiciones de politicas relevantes para un sector particular. la
interdependencia de la economia no permite aislar un sector del resto del sistema global.

En la realizacion de este estudio se vio la necesidad de una mds explicita presentacion de
los origenes y fundamentos de los préstamos de ajuste estructural y su relacién con el sector
agropecuario. Esta revisién en profundidad se requiere puesto que, aun cuando los préstamos de
ajuste estructural son de origen reciente, es evidente que son bastante consecuentes con la teo-



ria y prictica neocldsicas. Por otra parte no constituyen una herramienta formal sencilla sino,
por el contrario, compleja y cambiante. Es aplicada a entornos diversos y cambiantes (paises
grandes y pequenos, condiciones internacionales fluctuantes, como son precios, tasas de interés.
etc.). y con énfasis que se ajustan y desarrollan segin las circunstancias de las agencias presta-
mistas.

Asi. para que el IICA y otros organismos de cooperacion puedan jugar un rol mds significati-
vo en este campo, resulta importante conocer el origen y fundamentos de esta herramienta
financiera en su mas amplio contexto historico y analitico, a fin de poder apreciar sus supuestos
y de ahi ser capaz de juzgar su aplicabilidad y ayudar eventualmente a modificarla.

Igualmente importante es explicar y analizar como los préstamos de ajuste son implementa-
dos y cuiles son los resultados presentes y esperados de esos préstamos. Se constaté que cir-
cunstancias politicas, institucionales y ambientales en general, dentro de las cuales los présta-
mos de ajuste son implementados, condicionan grandemente sus resultados.

Este trabajo ha sido enmarcado por una visién particular del desarrollo de nuestros paises
que tiene una larga tradicion intelectual en la region: aquella que enfatiza la integralidad del
proceso de desarrollo en sus elementos econdmicos, sociales, politicos y humanistas. En ese
contexto, un campo de particular preocupacion es el efecto de los préstamos de ajuste estructu-
ral en la distribucion del ingreso. Debido a que los programas de ajuste se orientan a resolver
problemas de balanza de pagos y prestan relativamente mayor atencion al crecimiento que a la
distribucion del ingreso, es necesario compensar este enfoque con una mayor atencion a consi-
deraciones de equidad, tanto a nivel del disefio como de implementacion de los programas de
ajuste estructural, de forma de evitar su potencial impacto negativo al menos en el corto plazo
para los grupos de bajos ingresos.

Para lograr el propésito de este documento, se ha organizado el mismo de la siguiente mane-
ra. En el capitulo 2 se hace un anilisis de los elementos que tipifican los Programas de Estabili-
zacion (PE), los Programas de Ajuste Estructural (PAE) y los Programas de Ajuste Sectorial
Agropecuario (PASA). En la medida que la agricultura es una parte esencial del engranaje para
el desarrollo econémico social de los paises, en el capitulo 3 se evalua el papel del sector en el
proceso de desarrollo dentro de las distintas filosofias que han guiado este Gltimo desde los afios
-50. Las estrechas relaciones de la agricultura con el resto del sistema econoémico llama a un es-
fuerzo urgente para compatibilizar la politica agricola y la politica econdmica global, aspectos
que son discutidos en el capitulo 4 en el marco de los PAE y PASA.

Las primeras experiencias con los programas son la mejor fuente de conocimiento para el
aprendizaje de aspectos de suma relevancia como el origen, la conceptualizacion, los componen-
tes, los procedimientos y organizacion institucional para la ejecucion, los beneficios, costos y
riesgos de los programas. La presentacion de los cinco casos seleccionados: Argentina, Brasil,
Chile, Ecuador y Uruguay provee importantes elementos para este aprendizaje y la base para un
analisis y conclusiones de esta experiencia, todo lo cual se resume en el capitulo 5. En el capitu-
lo 6 se ofrece un andlisis comparativo de los cinco casos estudiados distinguiendo las estructuras
de los préstamos, el proceso de identificacion y preparacion y la evaluacion de efectos. En el
capitulo 7, se ofrece una evaluacion de la estrategia de ajuste estructural, la cual es de suma uti-
lidad para los paises que estdn considerando estos programas y aun para aquellos que estdn en
distintas etapas del proceso.

Evidentemente se encuentran bondades y limitantes en los programas; pero tan importante
como apreciar estas bondades y limitantes es ofrecer algunas sugerencias para mejorar los pro-
gramas y puntualizar la labor requerida en los paises para crear la capacidad institucional que
permita obtener el mdximo beneficio de esta alternativa. Esto se ofrece a manera de epilogo en
el capitulo 8.
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2

PROYECTOS DE INVERSION, ESTABILIZACION
Y AJUSTE ESTRUCTURAL:UNA COMPARACION

En este capitulo se discuten, por una parte, las diferencias de los programas de ajuste estruc-
tural con: a) los proyectos de inversién tradicionalmente financiados por los organismos inter-
nacionales y b) los programas de estabilizacién del tipo impulsado por el Fondo Monetario In-
ternacional. Por otra parte, se hace la distincion entre programas de ajuste estructural y de ajus-
te sectorial.

Proyectos de Inversion y Programas de Ajuste Estructural

Una de las restricciones bdsicas de los paises en desarrollo (PED) es la escasez de capital. En
atencion a ello, la necesidad de acelerar el ritmo de inversién aparece como un imperativo en el .
contexto de las estrategias de desarrollo econémico seguidas por estos paises, donde se conside-
ra necesario movilizar el ahorro interno y complementarlo con recursos externos.

En ese sentido, los organismos internacionales de financiamiento del desarrollo han utilizado
los proyectos de inversion como el instrumento para canalizar recursos externos adicionales,
acelerar el ritmo de inversion y asegurar la eficiencia econémica de esa inversion.

El punto importante por sefialar en el contexto de la comparacion entre los proyectos de in-
version y los programas de ajuste, es que el andlisis de proyectos toma a las politicas econémicas
como un dato y dentro de ese marco, trata de maximizar el bienestar de la comunidad (Dreze y
Stern 1985; Bell y Devarajan 1983)'. Constituye, en realidad, un ejercicio en términos del “se-
gundo mejor™?, susceptible de ser aproximado mediante el cdlculo de precios sombra.

Los dos aspectos que mas se le han criticado a este enfoque micro del proceso de desarrollo
son: la validez de un enfoque microeconémico que trata de alcanzar una optimizacién macro
mediante el uso de precios sombra, y la rapidez y eficiencia del uso de proyectos para la transfe-
rencia de recursos a los paises en vias de desarrollo.

Con respecto al primer punto, se ha venido discutiendo la necesidad de reconsiderar los
aspectos mds generales del desarrollo, como se plantea mds adelante. En particular se ha cuestio-
nado la pertinencia de seguir evaluando proyectos dentro de un marco de politicas generales de
desarrollo que se han considerado distorsionantes.

Por otra parte, a principios de los afios setenta, se dio una convergencia de las teorias del co-
mercio internacional y el andlisis de costo-beneficio en cuanto al uso de precios de frontera para
el cdlculo de precios sombra. Posteriores refinamientos en la teoria del cdlculo de precios som-

1 Aunque siempre han existido casos de proyectos de inversion que incorporaban cambios en las politicas,
como los proyectos de crédito que requerian tasas de interés u otros proyectos (riego, agua, electricidad,
etc.) que planteaban la necesidad de tarifas ‘‘realistas”, los mismos eran de caracter parcial.

2 La idea del ‘“‘segundo mejor” discute qué hacer en aquellas situaciones en que la mejor politica (o el **pri-
mer mejor”) no es factible por diferentes razones. Se argumenta que cuando el primer mejor no puede ser
implementado por una serie de restricciones y problemas, no se puede estar seguro si las soluciones parcia-

les que resuelven solamente algunos de esos problemas realmente mejoran el bienestar o si paraddjicamen-
te podrian empeorarlo.
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bra llevé a considerar cada vez con mds detenimiento el papel de las politicas mds generales.
Una consideracion importante al respecto fue la de que el vector de precios sombra calculado
para productos no comercializados internacionalmente esta directamente vinculado con las po-
liticas macroeconémicas aplicadas por el gobierno. En consecuencia, diferentes politicas macro-
economicas dan lugar a diferentes precios sombras (Bell y Devarajan 1983; Squire 1986).

Con respecto al segundo punto mencionado, una queja comun ha sido el costo del elaborado
proceso de preparar y evaluar proyectos. Se sospecha que los costos pueden ser mayores que los
beneficios, en términos de una mejor asignacion de los recursos de inversion. De alli que se
hayan planteado propuestas, sdlo parcialmente aceptadas por los organismos de financiamiento
internacional, de preparar programas de proyectos de inversion.

El actual problema de la deuda externa ha replanteado otro aspecto: el de la velocidad con
que los recursos se transfieren hacia los paises en vias de desarrollo. Los largos periodos de ges-
tacion y desembolso de los proyectos de inversion fueron sefialados como una de las principales
limitantes que impedirian que organismos como el Banco Mundial y otros bancos internaciona-

les pudiesen jugar un papel mds activo en la solucion del problema de la deuda externa de los
paises en vias de desarrollo.

En comparacion, se supone que los programas de ajuste estructural podrian formularse mas
rapido y, en tanto no estan condicionados al avance fisico y financiero de un proyecto de inver-
sién, podrian desembolsarse en menos cuotas de mayor valor cada una y en un tiempo mucho
mas reducido.

Por consiguiente, los Programas de Ajuste Estructural/Programas de Ajuste Sectorial (PAE/
PAS) ofrecerian una respuesta tanto para la consideracion del marco de politicas generales de
desarrollo aplicadas por los paises en desarrollo (PED) como para el traspaso de recursos: a ni-
vel analitico, apuntan el cambio de las politicas economécas y, a nivel operacional, procuran
asegurar una pronta transferencia de recursos hacia los paises con problemas de deuda externa.

El resurgimiento de la teoria neocldsica, y su confianza en la operacion del sistema de precios
y mercados, ha provisto no sélo la argumentacion tedrica, sino que ha contribuido a la viabili-
dad politica de estos instrumentos. Se presenta ahora la posibilidad de un quid pro quo (finan-
ciamiento a cambio de reformas), situacion mds aceptable para los procesos politicos de los pai-
ses desarrollados (PD). Ello, por ser los PAE un método mds indirecto de solucionar el problema
de la deuda externa de los PED (las primeras iniciativas proponian el traspaso de la deuda de es-
tos paises hacia los organismos internacionales reduciendo concomitantemente la participacion
de los bancos comerciales), y por basar su retorica en el crecimiento y en la participacion priva-
da. En cambio, si se usa, por ejemplo, la alternativa de inversion, aunque se podria agilizar la
transferencia de recursos, no se estaria, segin los proponentes de los PAE, facilitando el cambio
de politicas generales que en nuestros paises ellos consideran excesivamente estatizantes y dis-
torsionantes.

Por otra parte, se sefiald que si bien el objetivo es acelerar la transferencia de recursos y ase-
gurar el cambio de politicas, por qué no utilizar los programas del FMI. Estos sin embargo han
sido criticados por un variado espectro politico en razon de su efecto negativo sobre el creci-
miento econémico de los paises en vias de desarrollo. En este sentido, los PAE son sefialados
por sus proponentes y como un enfoque mas adecuado para considerar los problemas de creci-
miento econémico. La relacién entre ambos tipos de programas se discute a continuacion.
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Estabilizacion y Ajuste Estructural: Diferencias

Tanto los programas de estabilizacidn como los de ajuste estructural coinciden en otorgar un
tipo de financiamiento global, llamado de “‘balanza de pagos”, el cual difiere del financiamiento
de proyectos especificos, y se plantean, como condicion para ser otorgado, la modificacion de
ciertas politicas. Sin embargo, ambos discrepan en los objetivos buscados, las politicas econé-
micas propuestas, los horizontes temporales considerados, los aspectos institucionales, las meto-
dologias de preparacion de los programas especificos y los mecanismos de condicionalidad.

Objetivos

Ambos tipos de programas proponen: a) correccion de los desequilibrios en la balanza de pa-
gos (equilibrio externo); b) reduccion o eliminacién de la inflacion (equilibrio interno); c) eli-
minaciéon de las distorsiones y promocion de la eficiencia microeconémica; d) mantenimiento
o aceleracion del crecimiento econémico; y e) consideraciones de equidad y distribucion del
ingreso.

Los programas de estabilizacion enfatizan los puntos a) y b). Segun este enfoque, las razo-
nes de tales desequilibrios pueden ser politicas domésticas erroneas (por ejemplo, un elevado dé-
ficit fiscal y exceso de emision monetaria), o “shocks” internacionales negativos que reducen las
posibilidades de la economia para mantener un cierto nivel de consumo (por ejemplo, el incre-
mento de los precios del petréleo, el aumento de las tasas de interés, la caida del precio de los
productos de exportacion tradicionales, etc.). En todo caso considera que el “ajuste macroeco-
némico” consiste en asegurar que la demanda agregada (consumo e inversion) no exceda la
oferta (la que se puede producir de manera directa u obtener a través del comercio internacio-
nal), dado un nivel razonable de endeudamiento externo. De lo contrario se agudizarian las pre-
siones inflacionarias o los desequilibrios en la balanza de pagos o ambos.

Si las causas del desajuste macroeconémico son transitorias, el FMI tiene el mandato y los
recursos para proveer al menos parte del financiamiento que podria permitir que el pais transi-
tase el periodo desfavorable sin reducciones substanciales de sus niveles de consumo e inversion.
Si el desequilibrio persiste, debe asegurarse que la demanda agregada no exceda la oferta global
de la economia en cuestion.

Este énfasis en atacar la inflacion y el desequilibrio de la balanza de pagos ha sido criticado
por procurar resolver el problema reduciendo la demanda cuando es mds recomendable incre-
mentar la oferta®.

Los PAE. por su parte. enfatizan los objetivos c) y d). Consideran que la oferta agregada po-
dria ser expandida a través de una mayor eficiencia estdtica e intertemporal) en la asignacién
de recursos, contribuyendo al logro del balance interno y externo, preocupacion central de
los programas de estabilizacion. El ‘‘ajuste macroecondémico™, en este caso, se refiere a cambios
en la estructura productiva, ampliando los sectores en los que supuestamente el pais tiene ven-
tajas comparativas y reduciendo los sectores considerados “ineficientes’ (como las actividades
industriales altamente protegidas, el sector piblico y de empresas paraestatales, etc.).

Esta distincién a nivel de objetivos puede ser mds de grado que de sustancia, pues se ha sefia-
lado, para los paises en vias de desarrollo que han sufrido severos problemas de balanza de pa-

3 El ajuste de la oferta y demanda agregadas en los programas de estabilizacion puede incluir tanto la re-
duccidn del nivel de gastos (“expenditure reduction™) como el cambio de la estrucltura del gasto a través
de la devaluacion de la tasa de cambio (‘“‘expenditure switching™). Se ha argumentado que este mecanismo
de ajuste sera menos contraccionario, aunque hay voces disidentes (Krugman y Taylor 1978; Van Wijnber-
gen 1982),
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gos, que: “la primera necesidad a menudo fue de un programa de estabilizacién que restringie-
se la demanda doméstica . . . y por tanto, asegurase una mejora inmediata en la cuenta corrien-
te. Esos programas . . . han conseguido . .. éxitos significativos en restaurar la estabilidad de la
cuenta externa y han ayudado a sentar la base para un crecimiento estable y sostenido en el
mediano plazo. La experiencia indica que mejoras sostenidas en la balanza de pagos y en la
restauracion del crecimiento econémico requieren que la estabilizacion financiera sea comple-
mentada por la re-estructuracion econémica doméstica” (Banco Mundial 1986a).

En lo que respecta a la equidad y la distribucion del ingreso, este objetivo no tiene el mismo
lugar de preeminencia que los cuatro anteriores, ni ofrece material para diferenciar los progra-
mas de estabilizacién de los de ajuste estructural. En ambos programas se admite que pueden
existir problemas de desempleo y de distribucion regresiva del ingreso en su aplicacion, pero se
argumenta que esos efectos son de corto plazo y se solucionan una vez que la economia entra
en un sendero de crecimiento mds sostenido y que la situacion podria haber sido peor si tales
programas no se hubiesen ejecutado.

Politicas economicas

De acuerdo con las politicas econémicas contempladas en unos y otros programas, se pueden
distinguir cuatro grandes grupos: a) politicas de manejo de la demanda agregada, cuyo impacto
primario es sobre el “nivel de absorcién’ de la economia (es decir el volumen de bienes de con-
sumo e inversion, domésticos o extranjeros, utilizados por el sector privado y piblico de un
pais en un periodo determinado); b) politicas estructurales, que afectan principalmente el nivel
actual y potencial de la oferta agregada; c) politicas del tipo de cambio, que influyen sobre el
nivel y composicion de la demanda y la oferta agregadas; y d) politicas de financiamiento ex-
terno, que afectan al nivel