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DESAFIO AL MODELO DEL AJUSTE ESTRUCTURAL
Y EL AMBIENTE POLITICO EN ESTADOS UNIDOS

Doug y Steve Hellinger”
The Development GAP™

En el texto que se presenta a continuacién, los autores cuestionan el
modelo del ajuste estructural como marco de referencia obligado del

proceso de globalizacién econémica. Altiempo que analizan las vias por
las que el gobierno estadunidense marca los contenidos, ritmos y

relaciones institucionales en la economia mundial, los autores esbozan

propuestas alternativas para un cambio de orientacién de las politicas
| econémicas internacionales que tome como punto de partida la democra-
| ciay la calidad de vida de 1a mayorfa de la poblaci6n en el sur.

Durante la decdda de los ochenta, el Banco Mundial y sus defensores

| presentaron el ajuste estructural como el unico modelo de desarrollo

eficaz y crearon el mito de que no habfa alternativa. Los resultados

* Douglas Hellinger es fundador y director administrativo de DGAP y Steve Hellinger es
fundador y director ejecutivo de DGAP.

** THE DEVELOPMENT GROUP FOR ALTERNATIVE POLICIES, INC. (THE DEVELOPMENT GAP) €s un
instituto no gubernamental que se ocupa de asegurar la presencia de organismos no gubernamen-
tales, movimientos populares y grupos ciudadanos de los pafses del Sur en el debate sobre

politicas econdémicasinternacionales en Washington, D.c. DGAP ha organizado diversos seminarios
sobre el TLC, el impacto del ajuste, y la condicionalidad del Banco Mundial, con Equipo PUEBLO

y otros organismos mexicanos.
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sociales negativos del ajuste, muy visibles para mediados de los 80,
fueron descartados por el Banco como una consecuencia imprevista y
transitoria de las politicas, que podria ser ficilmente rectificada por
mecanismos "compensatorios” de corto plazo. Como los problemas
demostraron ser mis intransigentes, el tiempo de transicién de un pafs
para lograr salud econ6mica fue prolongado por el Banco; asimismo se
increment6 la dimensién de los programas de inversiénsocial, necesarios
para contener el descontento social.

~ Mientras los fracasos del ajuste en todo el mundo se acumularon, el
Banco reconocié que o bien la faltade cumplimiento de los gobiernos con
las condiciones de los programas, o un ambiente econdémico global
adverso, tenfan la culpa -hasta que lleg6 a ser claro que estas eran dos
realidades que los arquitectos del ajuste no habfan considerado suficiente-
mente. De hecho, muchos gobiernos estaban cumpliendo en gran parte
con la condicionalidad impuesta y el Banco, el FMI y muchos gobiernos
del Norte continuaban presionando a los paises a producir para mercados
externos limitados, vendiendo sus materias primas a unos de los precios
mis bajos de 1a historia. '

Para la decida de los noventa, estaban promocionando tres defensas
del ajuste en Washington. Un argumento planteado principalmente por el
FMI, fue que las instituciones financieras internacionales (IFIs) no tenian
responsabilidad por los efectos distributivos adversos de las politicas de
ajuste. El segundo fue que el ajuste es, finalmente, un proceso de largo
plazo, y los programas de reduccién de pobreza en gran escala eran
necesarios paradar a los programas de ajuste la oportunidad de funcionar.
Y, tres, que no hay alternativa. '

Hoy en dia, estos argumentos estin perdiendo su credibilidad.
Aunque en Washington muy pocos de quienes formulan politicas, y
quizds ain menos gente en los medios masivos, entienden los elementos
e impactos (y mucho menos el propdsito geo-politico) de los programas
de ajuste, existe una consternacién general sobre el fracaso de los
programas de ayuda externa de Estados Unidos en contribuir a resolver
los problemas de pobreza y de desarrollo inequitativo, no sustentable, en
el Tercer Mundo. Como ocurre en el Sur, ahora hay mucha discusién en
Washington sobre la necesidad de nuevos modelos de desarrollo que
permitan a los ciudadanos participar politica y econémicamente en el
futuro de sus paises respectivos. Adn cuando rechazan al ajuste sélo
implicitamente, las ONGs, la prensa, y quienes formulan politicas se
sintieron cémodos en cuestionar a las IFIs y a la "l6gica del mercado” de
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los economistas, lo que definitivamente ha provocado una grieta en el
llamado "consenso” que el Banco decfa que existia sobre los programas
de ajuste.

El Bancoy "Reduccion de la Pobreza"

La dltima pretensi6n del Banco de enfocarse en la reducci6n de la
pobreza es una estrategia bien calculada para interesar a quienes en la
prensa y en las ONGs rehiisan ver algunas de las causas de lapobreza y su
exacerbacion como intrinsecas al modelo de ajuste. "La estrategia contra
lapobreza” del Banco, descrita en 1990, excluye cambios sustanciales en
los programas de ajuste: s6lo habla de mayor inversién en "capital
humano", especialmente en salud y en educacién, aunque tales aumentos
muchas veces parecen ser mas retdricos que reales, de hecho, la estrategia
requiere poco mis que la implementacién del ajuste mismo, con
particular énfasis en la produccién intensiva en mano de obra (un
elemento central de los programas de ajuste) y la utilizaci6n de redes de
seguridad minimas o programas compensatorios, para captar a las clases
medias y pobres cuya situacion se deteriora con el ajuste.

Puesto que numerosas ONGs trabajan con los pobres y muchas veces
tienen un interés institucional en captar fondos oficiales adicionales para
su trabajo contra la pobreza, esta es una estrategia que ha funcionadobien
conciertos sectores. Algunas ONGs del Norte también han sidoseducidas
por la retorica reciente del Banco y los pequefios proyectos sobre la
participacion popular. Tal como en el caso del nuevo énfasis en la
pobreza, que se limita en su implementaci6n en gran parte a los sectores
sociales, esta iniciativa sobre participacién est4 orientada a pequefios
proyectos y es completamente marginal a los programas econémicos que
el Banco est4 promocionando en el Sur.

De acuerdo con esto, cualquier estrategia de desarrollo alternativa
que esté enfocada en la promocion de proyectos participativos de pequefia
escala, particularmente en los sectores sociales, es totalmente aceptable
al Banco y sus defensores porque no cuestiona el modelo de ajuste. Los
proyectos de pequeiia escala pueden ayudar a resolver una parte del lio
dejado por el ajuste. Mayores gastos presupuestales para salud y
educacién ya han sido incluidos, por lo menos tedricamente, en el
modelo. Y mientras que la participacién popular se limita a esfuerzos a
nivel local, no representa ninguna amenaza a la toma de decisiones
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:condmicas mas importantes que asigna recursos y determina politicas
7ajo los programas de ajuste.

Cuestionando el modelo del ajuste

Quienes formulan politicas en el Norte y en el Banco Mundial,
promocionando el ajuste, no quieren aceptar cambios mas fundamentales
en el modelo de desarrollo actual. Estos cambios incluirian:

1. Laparticipaciéndelapoblaciény de las organizaciones locales en
el fomento de planes y politicas nacionales, regionales y sectoria-
les, asi como en la formulacién de las estrategias de cooperacion;

2. El aumento gradual en los salarios reales y la expansion de la
demanda interna;

3. Mayores inversiones en la producci6n de alimentos, incluyendo
la expansion de crédito y de infraestructura para la comer-
cializacién de insumos y productos de pequefios productores en
este sector, particularmente mujeres;

4. El desarrollo del sector exportador como una extensiéon de un
programa de producci6n orientado primero y sobre todo hacia la
satisfaccion de necesidades locales;

5. Un proteccionismo selectivo para sostener el desarrollo de ciertos
sectores agricolas e industriales de pequefia escala;

6. La participacion del Estado en la planificaci6n industrial;

. El uso de criterios ambientales para establecer la naturaleza y la
intensidad del crecimiento econémico y la naturaleza de las
relaciones comerciales;y

8. Laregulaciéndeactividadesecondmicas por parte del Estadopara
asegurar el cumplimiento de las normas ambientales y de in-
version.

Tales propuestas han sido planteadas a las IFls por el Develop{nent
GAP y otras organizaciones pero han sido rechazadas porque no estan en
consonancia con el modelo de ajuste. De hecho, estdn en pugna con
aspectos importantes de los PAEs. '

Hasta recientemente, las 1Fls han podido salir impunes tras dichos
rechazos bruscos de otros plantecamientos de desarrollo (en 1991, el
Informe del Desarrollo Mundial del Banco sobre "Caminos al De§arr9-
llo" analizd s6lo el modelo de ajuste), debido al poder de su maquinaria
de relaciones piiblicas. Utilizando la manipulacion estadistica, estudios
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decasoselectivos, medias verdades y mentiras francas, estas instituciones
tenfan éxito en tranquilizar a una prensa ductil (con excepci6n de algunos
periodistas) con el mito del éxito del ajuste. El Congreso de EU cay6 en

~esa linea explicando a los criticos de nuestros programas de cooperacién

externa que el mercado harfa su magia en todo el mundo.

El Ambiente Actual

(Quéhacambiado? Tres cosas. Primero, el movimiento internacional
de ONGs ha llegado a ser més ruidoso y efectivo, y el tema del ajuste ha
surgido como un complemento, si no todavia igual a, el tema ambiental
dentro de la comunidad de ONGs y cada vez mis en la prensa. Esto ha
sido apoyado en parte por el hecho de que las ONGs ambientales han
comenzado a vincular los PAEs y 1a destruccién ambiental de los Gltimos
afios.

Segundo, los fracasos del ajuste ya no pueden ser mantenidos bajo el
secreto que ha protegido las operaciones del Banco y del Fondo del
escrutinio piblico. Africa provee las pruebas mds obvias de desastres,
pero las limitaciones del ajuste en América Latinay el Caribe también han
llegado a ser cada vez mds visibles. Varias agencias de las Naciones
Unidas han criticado los programas de ajuste, y ain el Banco Inter-
americano de Desarrollo ha reconocido que los PAEs han fracasado en
resolver las raices histéricas y estructurales de la pobreza en América
Latina.

Tercero, el cambio de gobierno en los Estados Unidos ha abierto
ciertas posibilidades y oportunidades para promover una propuesta mas
participativa, equitativa y sustentable en el Sur y para cuestionar el
modelo de ajuste. Esto no quiere decir que las politicas progresistas est4n
ala orden del dia, en 1a nueva Administracion demdcrata. El caso Larry
Summers-en que el ex-economista del Banco Mundial fue marginado
inicialmente de un puesto principal como resultado de un exitoso reto de
ONGs. y del Vice-Presidente Al Gore, al llegar a ser Subsecretario del
Tesoro para Asuntos Internacionales demostré que los neoliberales-los
que quedaron de tiempos de Bush, asi como los nuevos reclutas-todavia
dominan donde importa en la Administraci6n.

Para muchos en el Sur ilusionados con otorgar a Clinton el beneficio
de la duda, el caso Summers fue una gran decepcion. También fue
confuso, porque aqui habia un Presidente que dijo que iba a "poner
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primero al pueblo”, y pareci6 ser preparado hacerlo en su pais. Eso,
también, resultd ser, en parte, un espejismo.

No solo la Administracién Clinton ha impulsado (y logrado nota de
la redaccion) la aprobaci6n del Acuerdo de Libre Comercio de América
del Norte (NAFTA) por encima de las protestas de trabajadores,
ambientalistas y otros ciudadanos interesados, sino, con una agenda
corporativa, la Casa Blanca (empujada por Lloyd y Roger Altman en el
Tesoro) no ha sido un amigo especialmente bueno de los sindicatos. El
Secretario del Trabajo Robert Reich, de hecho, ve una necesidad en
declive de sindicatos en los Estados Unidos, ya que ha observado que los
obreros y la gerencia en muchas empresas grandes han cooperado
efectivamente en consejos directivos. Encerrado por la herencia de
Reagan-Bush, sus propias promesas electorales y los "halcones del
déficit” en su Oficina de Gerencia y Presupuesto (OMB), Clinton ha
elegido primero procurar reducir el déficit a costa de un aumento muy
necesario en los salarios y en la demanda como base de aumentos en el
crecimiento econémico y en los ingresos gubernamentales.

Como se ha dicho anteriormente los neoliberales todavia domina la
formulacién de politicas econémicas internacionales en el gobierno
estadunidense. El Tesoro claramente se ve como el arquitecto de esta
politica, y Summers rdpidamente tomé para si la responsabilidad de la
politica econémica en Rusia y en Europa Oriental, ademis de las
responsabilidades tradicionales relativas a los programas de bancos de
desarrollo multilaterales y la politica de deuda del Tercer Mundo. El
Departamento de Comercio, el Banco Exportacién-Importacién, un
nuevo Consejo Nacional Econémico (NEC) y otros elementos pro-
empresariales en la Administracién han presionado duro para que la
politica exterior de Clinton sea orientada a promover oportunidades para
el comercio y la inversién corporativa en el exterior, usando la promesa
electoral del presidente de que su politica exterior serviria a necesidades
internas. Todo, desde el NAFTA hasta los programas de cooperacion
tradicionales, han sido promovidos por los neoliberales con el argumento
de que crearian, o deberian crear "empleos, empleos, empleos" en este
pais. ‘

El Consejo Nacional de Seguridad (NSC), a pesar de su liderazgo
inteligente, ha apoyado las posiciones de los conservadores. Tony Lake,
el Asesor de Seguridad Nacional del Presidente, como jefe del NSC y un
defensor de la cooperaci6n externa liberal (si no progresista), aparente-
mente ha delegado la responsabilidad para asuntos econémicos inter-
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nacionales a su segundo Sandy Berger, que fue un abogado corporativo
antes de formar parte de la Administraci6n. Aparentemente, bajo su
direccién y la influencia del Tesoro y el NEC, personal del NSC ha
intentado obstruir la aparicién de cualquier politica progresista en el 4rea
de cooperacion externa.

Primero el NSC neutraliz6 un intento del Departamento de Estado
bajo el liderazgo del hasta entonces Subsecretario de Estado, Cliff
Wharton, para producir un informe de gran alcance, exigiendo reformas
de programas de cooperacién externa en general, y de la USAID en
particular. Aunque el Departamento de Estado apoy6 la propuesta de
quitar a la USAID de la promocion del comercio y de la inversion, el
NSC ahora estd intentando limitar a Ia AID al apoyo de esfuerzos de
pequeiiaescala, dejandolaresponsabilidaddelapoliticamacroeconémica
al Tesoro y transfiriendo los fondos de 1a AID para comercio e inversién
a otras agencias.

Hacia donde ir con una Alternativa

A pesar de todo, por primera vez en una docena de afios, hay gente en
el gobiernode EU que esta en posicién de apoyar programas de desarrollo
alternativos de base en el Sur. Alguna parte de este apoyo estd en lugares
como la OMB, en si mismo un aliado poderoso, interesado en un
programa de cooperacion externa efectivo, perfeccionado y de bajo costo;
varios actores claves en la OMB han sido defensores de una Fundacién
Inter-Americana politicamente independiente a través de los afios. Otro
apoyo se encuentra en el Congreso de EU, donde los jefes de los
subcomités importantes del Comité de Asuntos Exteriores de la Cdmara
de Representantes, y el Comité de Relaciones Exteriores del Senado y
ambos Comités de Apropiacién han querido que la Administracién vaya
mucho mis all4 (y mas rapido) en su "revisién" de nuestros programas de
cooperacién exterior.

La verdadera fuerza para el cambio est4 localizada, ir6nicamente, en
USAID. El nuevo Administrador, Brian Atwood, viene con un mensaje
"democritico participativo” y su Jefe de Personal, Dick McCall, estd
coordinando el disefio de un enfoque construido desde la base. Otros
nuevos miembros del equipo han sido transferido de las Fundaciones
Inter-Americana, Africana de Desarrollo, y Ford y entre personal
progresista del Congreso y ex-Voluntarios de Cuerpo de Paz, aunque el
nuevo jefe de 1aunidad de politica fue recientemente el Director de la AID
en Guatemala. A la vez, The Development GAP ha sido elegido para



294 PRESION INTEGRADORA DE LOS ORGANISMOS

trabajar con la Administracion para desarrollar un enfoque participativo
en la formulacion de estrategias de cooperacién nacional, en la identifica-
ciény disefiode politicas y programas de desarrollo apropiados en paises
recipientes, y en el disefio, implementacién, supervision y evaluacién de
programas y proyectos apoyados por la AID.

Estos esfuerzos enfrentarin reservas significativas internas (burocra-
ticos, personales, etc.) y externos (politicas, legislativas, etc.) pero, si
tienen éxito, transformardn la manera en que la AID opera. También
produciran resultados, en términos del apoyo para nuevos marcos de
politica econdémica y de inversiones programaticas, que cuestionarén
fuertemente el trabajo de las IFIs y las posiciones del Tesoro EU, el NSC,
y otras fuerzas poderosas. Destreza politica, apoyo del Congreso y de las
ONGs de EU, y sobre todo, de actores claves en la Administracién como
OMByy el liderazgo del NSC, ser4n necesarios no solo para dar ala AID
la oportunidad de reformarse completamente, sino, mis importante ain
llevar a cabo un cambio fundamental en el marco politico y en otros
aspectos del sistema de cooperacién de EU.

También serd necesaria mucha destreza para enfocar lamaneraen que
se presente €l mensaje de cambio. Mds efectivas, por supuesto, son las
voces de los niveles locales del Sur, presentando informacién y perspecti-
vas a fondo y avanzando alternativas muy précticas frente a politicas,
programas y proyectos actuales. Esta Administraci6n tiene el compromi-
so de promover cuatro objetivos claves en el exterior a través de su
programa de cooperacién: la promocién de desarrollo y crecimiento
equitativo y sustentable; el fomento de la democracia participativa (en
términos politicos y econdmicos); tratar de tales "problemas” globales
como la destruccién ambiental, el crecimiento de la poblacion, las
epidémicas de salud, y la produccién y el comercio de drogas; y atender
anecesidades humanitarias. El Development GAP ha recomendado, con
algan éxito, que 1a AID comience a "basar” su anilisis en las causas y las
posibles soluciones a estos "problemas” en la realidad local, que la
equidad sea un objetivo clave, que también se promocione la democracia
econémica, y que las necesidades humanitarias y de desarrollo sean
vinculadas. Todas estas son dreas fértiles en la bisqueda marcos de
desarrollo alternativos.

Sobre todo, lo que atraeria a las personas que toman decisiones con
mentes abiertas en AID, el NSC y el Congreso de EU, ademis de la
prensa basada en Washington, seria el desarrollo, el crecimiento
sustentable (ambientalmente), y mayor participacion y democracia en

DESAFIO AL MODELO EN E.U. 295
términos muy pricticos. A la vez, los enfoques que son sensibles en
términos de genero, ambientalmente sanos, independientes y que se
dirigenalas necesidades locales y alas causas estructural;s dela pobrt??a
podrian cuestionar directamente a las politicas de ajuste. También
engendrarian apoyo piblico en Estados Unidos (y en el resto del Norte)
y asf darian m4s impulso al proceso de cambio.



