DE LA CRISIS POPULISTA
A LA CRISIS NEOLIBERAL

Elias Rafful Vadillo

Introducciéon

La crisis financiera de México que estallé en diciembre de 1994, siembra
dudas en el corazoén mismo de la propuesta neoliberal. Aunque facilmente
s¢ pueden sefialar errores de politicas, este estudio pone atencidn en pro-
blemas estructurales que originan conflictos entre la adopcion de politicas
neoliberales y el Estado mexicano.

En la primera parte del ensayo reconozco que la crisis populista de los
afios ochenta demandaba una substitucién radical de la politica econoémi-
ca para que el Estado sobreviviera. No sélo la produccién estaba cayendo
y la inflacion aumentando, sino que una crisis de legitimidad progresaba
en el terreno politico. Sin embargo, los datos muestran que después de
casi trece afios de reforma del mercado la economia no se ha recuperado y
el gobierno ha sido incapaz de mantener una perspectiva positiva estable.
De hecho, podemos decir que los excesos del populismo fueron substitui-
dos por los excesos del neoliberalismo. Con el tiempo, la balanza de cuen-
ta corriente ha empeorado como resultado de la reduccion de tarifas aran-
celarias y de la sobrevaluacion de la moneda. Pero lo mas preocupante de
todo es que la comunidad internacional aiin confia en la verdad neoliberal,
dejando a los responsables de la politica econdmica con pocas opciones.
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En la segunda parte del ensayo intento sefialar las diferencias entre los
paises industrializados y los Paises Menos Desarrollados (PMDs), que le
complican la explicacion a la teoria de la eleccion publica como sustento
tedrico de las politicas neoliberales. Se argumenta que la falta de demo-
cracia hace imposible la eliminacién del rent seeking.! En paises como
‘México, la reforma econdémica ha generado un nuevo grupo de personas
que disfruta de los beneficios de la privatizacion a expensas del empobre-
cimiento de la mayoria de la poblacion. El tradicional sistema de cuotas
ha sido gradualmente substituido por un mecanismo de privilegios esti-
lizado que ha hecho de la politica publica el triunfo de grupos de interés
sobre la poblacion. De esta forma, la legitimacién gubernamental proviene
de la burguesia local, de la comunidad bancaria internacional y de Ia poli-
tica exterior estadounidense y no de los votantes.

1982-19985: el ciclo de la desesperanza

La subida de los precios del petroleo en la década de los setenta causo
una crisis econdmica a lo largo del primer mundo que demandaba la re-
duccion de la intervencion excesiva del Estado en la economia. Debido a
que era imposible pedir prestado, la privatizacién surgié como la solucién
l6gica. Un paquete de privatizaciones acompafiado por una desregulacion
de la economia, no sélo atracria capital, sino que reactivaria la eficiencia
del Estado mermada por ¢l rent seeking. De este modo, el neoliberalismo
se enfocé primeramente en Estados autonomos con gobiermnos democrati-
cos y sociedades civiles organizadas. De acuerdo a este enfoque, el Estado
debe ser protector, brindando los bienes publicos de defensa, ley y orden.
Ahi donde el interés publico se consigue a través de la competencia entre

! Por rent-seeking se entiende la lucha entre grupos de interés por conseguir que el gobierno los
favorezca. Digamos que al aumentar o proteger la posicién monopdlica de un grupo, el gobierno
incrementa las rentas del monopolio a expensas de los compradores de dicho grupo. El término se
preserva en inglés por la dificultad de traducirlo al espaiiol.
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grupos de interés con similar poder, un gobierno mas restringido significa
menor posibilidad de rent seeking y una mejor distribucion de bienes pu-
blicos. La autonomia le permite al Estado desempefiarse mejor sin inter-
venir en el mercado y asi la corrupcién disminuye.

La reforima de mercado llegd a Latinoamérica y a otros PMDs durante
- los afios ochenta como solucién a la crisis de deuda externa. Los gobier-
nos de la region tradicionalmente habian adoptado estrategias de desarro-
llo que habian generado inflacion sistémica y crisis recurrentes de balanza
de pagos. El populismo habia sobrevivido manteniendo déficits publicos y
pidiendo prestado, pero cuando los precios del petréleo cayeron al inicio
de los ochenta, las deudas externas eran insostenibtles y los préstamos es-
taban cancelados (Phillip, 1990).

De 1973 en adelante, el creciente déficit fiscal en México fue financia-
do a través de préstamos del exterior, en tanto que la paridad del peso se
mantuvo fija. El descubrimiento de yacimientos petroliferos le permitio al
gobierno de José Lopez Portillo salir del desorden financiero que Luis
Echeverria le habia heredado. Sin embargo, la combinacion de una mala
administracién econémica basada en la creencia de que los precios del pe-
tréleo seguirian subiendo (Zedillo, 1986), de divisiones internas en el ga-
binete (Centeno y Maxfield, 1992) y de problemas de legitimacion hereda-
dos (Teichman, 1989), originé la crisis de 1982. A pesar del ya,de por st
complicado problema de la deuda, el gobierno decidié superar la grave
fuga de capitales pidiendo prestado y manteniendo el mismo tipo de cam-
bio. Al cierre de 1980 la deuda publica externa de corto plazo era de
$1,500 mullones.? Un afio después, el mismo agregado brincé a los
$10,800 millones. Tras nacionalizar la banca y anunciar la moratoria uni-
lateral del servicio de la deuda, México firmo un acuerdo con el FMI com-
prometiéndose a un programa de austeridad a cambio de un préstamo. Los
economistas ncoclasicos del FMI sefialaron la importancia de un ajuste estruc-
tural que incluyera liberalizacion, privatizacion y desregulacion, como elemen-
tos imprescindibles de una estrategia de desarrollo exitosa (Lustig, 1992).

2 Todas las cantidades aparecen en dolares estadounidenses.

153



MATERIALES

Tan pronto como asumié la presidencia, Miguel de la Madrid anuncio
su primer paquete de estabilizacion: el Programa Inmediato de Reordena-
cién Econémica. Con él, el gobierno propuso reducir el déficit drastica-
mente a 8.5 por ciento del PIB en 1983 recortando el gasto piblico, au-
mentando impuestos y revisando los precios. Tras una corta recuperacion
de mediados de 1983 a finales de 1984, México enfrenté una nueva crisis
de balanza de pagos en 1985. Para superarla, el gobierno dio inicio a una
reforma estructural que incluia liberalizacién comercial y una politica
cambiaria. Esta medida aument6 la inflacion de 63.7 por ciento en 1985 a
105.7 por ciento en 1986 (tabla 1) y provocéd pérdidas de empleos, pero
mando una sefial a la comunidad internacional en el sentido de que Méxi-
co estaba optando por una estrategia orientada hacia el exterior.

La devaluacién del peso redujo exitosamente la participacion del pe-
troleo en las exportaciones de 68.2 por ciento en 1985 a 39.3 por ciento
en 1986 (Teichman, 1989), pero esto no fue suficiente para enfrentar una
nueva caida de los precios. La amenaza de moratoria unilateral llevé a los
bancos comerciales a cooperar con el Plan Baker de renegociacion de la
deuda (Ten Kate, 1992: 660-1). Con él, 83 por ciento de los $52,200 mi-
llones de deuda inmediata fue reestructurado por un periodo de 20 afios,
hacia finales de 1986. Nuevos préstamos, precios del petroleo mas eleva-
dos y el alza en las exportaciones no petroleras resultaron en un superavit
de cuenta corriente en 1987 (tabla 1). Sin embargo, el crac de la bolsa de
valores en octubre derrumbd toda esperanza de recuperacion.

En diciembre, el gobierno anuncié la puesta en marcha del Pacto de
Solidaridad Econémica (PSE) firmado por los sectores laboral y patronal y
por el gobierno mismo. El Pacto redujo los gastos en 1.5 por ciento del
PIB, aumento los precios y tarifas, profundizo la liberalizacién comercial,
establecid politicas de ingresos ¢ incluyo un paquete de desregulacion y
privatizacion (Ortiz, 1991: 289-293). Las importaciones aumentaron in-
mediatamente y la inflacién se controlé, como lo muestra la Tabla 1, pero
el PSE no pudo reactivar el crecimiento econémico. El posterior Pacto
para la Estabilidad y el Crecimiento Econémico (PECE), propuesto por
Carlos Salinas, permitié que el peso se devaluara por una unidad diaria.

El nuevo gobierno pudo renegociar la deuda con mas de 600 bancos a
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través del Plan Brady a cambio del reforzamiento del programa neoli-
beral, una medida que requeria de gran apoyo politico (Wijnbergen,
1991). La reprivatizacion de los bancos y la anunciada intencion de fir-
mar un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos impulsé la llegada
de capital. Entre 1989 y 1990 el proceso de privatizacién se aceler6 lle-
gando a los $3,000 millones (Ten Kate, 1992). Para 1993, el Estado era
duefio s6lo de 258 compaiiias de las 1,155 paraestatales de 1982. Este
proceso fue complementado con una profunda liberalizacién de la econo-
mia que alcanzd su cumbre con la firma del TLC el 1° de enero de 1994.

Actualmente podemos decir que el ajuste neoliberal del Estado mexica-
no ha recobrado, sin duda, la confianza externa en el pais. Entre 1991 y
1993, el flujo de capitales se revirtié de una salida de $100 millones en
1988 a una entrada anual de mas de $20,000 millones (World Bank,
1994). Sin embargo, ha sido incapaz de recobrar el crecimiento econdémi-
co del boom de finales de los sctenta y principios de los ochenta. El creci-
miento del PIB con De la Madrid fue de 0.2 por ciento y, aunque con Sali-
nas subid al 3.0 por ciento, sigue estando por debajo del 3.4 por ciento
establecido por el Banco Mundial para no volvernos mas pobres. Si ve-
mos el déficit financiero en la Tabla 1, observamos que De la Madrid lo
bajé a 8.7 por ciento del PIB en 1983, pero la caida de los precios del pe-
tréleo en 1986 y el terremoto de 1985 lo subieron a 16 por ciento tanto en
1986, como en 1987. Salinas, por su parte, produjo un superavit que de
nuevo disminuyo a partir de 1993, resultando en déficit en 1994,

La profundizacion del programa de liberalizacion y la politica cam-
biaria del gobierno aumentaron las importaciones, daiiando la cuenta co-
rriente que para 1994 alcanzé un déficit de $28,863 millones (Tabla 1).
De esta forma vemos que los principales beneficios del neoliberalismo han
estado en el ambito de la confianza externa y de la disciplina financiera,
pero no han consolidado la fortaleza de la economia. El convulsionado
afio de 1994 dejo al descubierto la fragilidad del modelo. Ese afio el Ban-
co de México tuvo que rescatar al peso tras el asesinato de Luis Donaldo
Colosio y las reservas internacionales cayeron de $25,100 millones a
$16,200 millones.

Entre 1991 y 1993, la fuerte inversion extranjera financio el creciente
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Tabla 1
Indicadores Economicos, 1981-1994

Crecimiento  Indice de Balance de Déficit Reservas Deuda
del PIB@ preciosb cuenta financiero Internacionales € externa
corrienteC total (-) 4 total

1981 8.8 28.7 -12544 -14.7 5.0 78.22
1982 -0.6 98.8 4878 -17.9 1.8 86.02
1983 4.2 80.8 5546 -8.7 4.9 92.97
1984 3.6 59.2 4194 -8.7 3.1 94.82
1985 2.6 63.7 801 . 9.6 58 96.87
1986 -3.8 - 1057 -1379 -16.0 6.8 100.88
1987 1.7 159.2 4247 -16.0 13.7 10946 |
1988 1.3 51.7 -2373 -12.5 6.6 100.78
1989 33 19.7 -5822 -5.6 6.9 95.45
1990 44 299 -7452 -3.9 10.3 106.03
1991 3.6 18.8 -14888 1.8 17.7 115.36
1992 2.8 11.9 -24804 34 18.9 11342
1993 0.8 8.0 -23393 0.7 25.1 118.03
1994 3.5 6.9 -28863 -0.3 6.3 124.19

FUENTES: a) Para 1981-1990, Nora Lustig (1992), Mexico: The remaking of an economy. Para 1991-1994, Banco de México (1995),
Indicadores econdmicos. b) Banco de México, The mexican economy 1995. ¢) En millones de ddlares. Para 1981-1983, Emesto Zedillo
(1986), Mexico's recent balance-of-payments experience and prospects for growth. Para 1984, The World Bank, World tables 1993. Para
1985-1994, Banco de México (1995), Indicadores econdmicos. d) Como porcentaje del PIB. Para 1981-1983, Ernesto Zedillo (1986),
Mexico's recent balance-of-payments experience and prospects for growth. Para 1984, Guillermo Ortiz (1991), Mexico beyond the debt
crisis (Figura 8.2). Para 1985-1994, Banco de México (1995), Indicadores econémicos. ¢) En miles de millones de dblares. Para 1981-19990,
Nora Lustig (1992), Mexico: the remaking of an economy. Para 1991-1994, Banco de México (1995), Indicadores econdniicos. f) En mi-

les de millones de ddlares. Para 1981-1989, The World Bank, World tables 1993. Para 1990-1994, Banco de México (1995), Indicadores
economicos.
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déficit de cuenta corriente. Sin embargo, a finales de 1994 esta situacién
era insostenible. Con un déficit fiscal de 0.3 por ciento del PIB y un déficit
de cuenta corriente que representaba el 8 por ciento del mismo indicador,
¢l gobierno de Emesto Zedillo decidié que el peso ya no podia mantenerse
en la misma banda. El colapso del peso en diciembre de 1994 de nuevo
deja a México con un futuro gris. Con un mas alto servicio de deuda
como resultado del enorme préstamo estadunidense, en 1995 el PIB cayd
entre 5 y 6 por ciento y la inflacién rebasé el 50 por ciento.

Aunque la influencia externa ha limitado las opciones del gobiemo
mexicano, la élite tecnocratica la ha recibido con agrado. La privatizacién
ha favorecido a la burguesia nacional y extranjera y a través de ella el go-
bierno ha establecido importantes relaciones con la iniciativa privada, le-
gitimando asi su posicion. Considerando esta relacion gobierno-empresa-
rios, la siguiente seccion intenta sefialar algunas contradicciones tedricas
que el neoliberalismo enfrenta al ser adoptado por un régimen autoritario.

JPanacea o Pandora?

Mientras que el neoliberalismo fue adoptado en los paises industrializados
para superar una severa crisis econdmica provocada por la arrolladora
presencia del Estado, los gobiernos latinoamericanos vieron en él la posi-
bilidad de conseguir el tan anhelado desarrollo que el populismo y la
substitucion de importaciones fueron incapaces de alcanzar. Pero a dife-
rencia de sus contrapartes industrializadas, los paises latinoamericanos no
solo debian comprometerse con una reforma estructural de la economia,
sino que enfrentaban problemas de legitimacion o bien, eran democracias
incipientes. Entre los primeros se encontraban México y Venezuela; ejem-
plos de los segundos son Argentina y Brasil.

La decision del gobierno mexicano de impulsar a fondo la reforma de mer-
cado implico la postergacion de la transicion democratica. La falta de apoyo
popular hacia el programa neoliberal quedé clara con el bajo porcentaje
de votos que obtuvo el candidato priista en 1988. Si en las democracias el
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interés publico se consigue a través de la competencia entre grupos, como
arguye Meier (1991: 47), las acciones de los servidores publicos reflejan
la distribucion del poder entre los diversos intereses de la sociedad. La
fragmentacion de dichos intereses, entonces, esta en contrapeso con la ne-
cesidad de obtener el consentimiento de la mayoria, es decir, las politicas
implementadas® responden a un principio de mayoria.

Por otro lado, en los regimenes autoritarios la legitimacién no proviene
de la sociedad, sino de cuotas de poder, clientelismo y, en caso extremo,
del uso de 1a fuerza. En este sentido, lo que la reforma de mercado ha he-
cho es consolidar la relacion entre el gobiemno, la burguesia local y el
mercado internacional, reforzando la posicion de la élite gobernante.*

Al estar tan orientado hacia 1a oferta, el neoliberalismo tiende a forta-
lecer la posicion de grupos de interés en los PMDs. Si participan en el rent
seeking seran beneficiados por la privatizacion y las politicas de libre
mercado. El neoliberalismo no considera el factor social y deja el proble-
ma de la distribucion del ingreso en manos de las fuerzas de mercado. La
amplia literatura de derecha que establece que la estabilizacion da pie de
manera légica al crecimiento econémico no esta basada en casos empiri-
cos, €s, mas bien, una proposicién. Para Adam Przeworski: “las reformas
de mercado son un zambullido en lo desconocido, un experimento histori-
co riesgoso nacido de la desesperacion y conducido por la esperanza, no
por beneficios justificables™ (1991: 138-139).

La presentacion del neoliberalismo como una panacea deberia ser mas
cuidadosa ya que hasta ahora no lo ha sido en ningiin PMD. En el caso de
México, ni siquiera es posible distinguir una relacion entre neoliberalismo
y crecimiento econémico (tabla 1).

Con relacion a la distribucion del ingreso, la nueva derecha no separa
los conceptos de “deseos” y “necesidades” sociales. Como resultado de la

3 utilizo el término “‘implementar’” por razones de una generatizacién internacional del concepto, a
pesar de que no se ha permitido su inclusién al espafiol. Entiendo por dicho verbo instrumentar o
aplicar,

4 Para una profundizacién e¢n el tema, ver: Guillermo O’Donnell, Modernization and
Bureaucratic-Authoritarianism. Studies in South American Politics, University of California,1979.
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fragmentacion de los intereses de la sociedad, la politica publica se con-
vierte en el triunfo de los deseos de ciertos grupos de interés con gran po-
der de negociacién sobre las necesidades de la poblacion, considerada
simplemente como otro grupo de interés. Sin una clara division es facil
justificar por qué los sectores menos organizados de la sociedad se vuelven
mas y mas marginados como funcién directa de la minimizacioén del Estado.

La reducciéon del Estado en los paises desarrollados resolvio la falta de
capital y el problema de la eficiencia economica. En Estados Unidos, el
paquete de privatizacion, liberalizacion y desregulacion cred un gobiemno
de terceros, ésto es, un gobierno que opera a través de estados, ciudades,
bancos, corporaciones industriales y demas entidades. La eficiencia eco-
némica ha mejorado tras darle autoridad discrecional a implementadores
no federales ¢ incluso no publicos (Salamon, 1989: capitulo 1).

En México, por otro lado, la situacion estructural era y es, muy dife-
rente. El neoliberalismo se adopté no porque fuese estrictamente necesa-
r10, sInoO porque se creia necesario mundialmente. Se decia que tras doce
afios de populismo el modelo no daba para mas. La crisis de 1982 coinci-
di6 con la era Reagan-Thatcher. Ni Estados Unidos, ni las organizaciones
financieras internacionales estaban dispuestas a financiar la crisis de un
modelo econdémico en extincidn para que continuara.

La atmosfera de la crisis de 1994 es diferente. El neoliberalismo sigue
siendo un paradigma a pesar de que no ha redundado en crecimiento eco-
nomico, ni en una distribucion del ingreso mas equitativa. Mientras que en
1982 la urgencia por la reforma estructural se basaba en la creencia de
que el Estado era el culpable de la crisis, actualmente la orden es en el
sentido de continuar privatizando, liberalizando y desregulando, pues la
reforma no ha concluido.

Con los afios, el populismo mejoro los niveles de vida de la poblacion,
pero al hacerlo, el gobierno se endeudd y sacrificd las finanzas domésti-
cas, provocando una profunda crisis financiera. El neoliberalismo ha co-
rregido el sistema financiero y ha recobrado la confianza externa en el
pais, pero en nombre de la eficiencia macroeconémica, es la gran mayoria
de la peblacién la que se ha sacrificado. Mas aun, los cambios de direc-
cion en la élite politica han dado pie a una crisis politica semejante a la
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caja de Pandora. Al enfrentarse a la crisis populista de 1982, la sociedad
acepto asumir los costos si la ilusion seria corregida por una estrategia di-
ferente. Tras doce afios de un espejismo macroeconémico neoliberal, las
expectativas sociales de los mexicanos se encuentran guiadas por un am-
biente internacional diverso. A pesar de la contradictona experiencia
mexicana, la reforma de mercado se sigue presentando como la panacea
que tracra beneficios concretos a la larga.

Conclusiones

El agotamiento interno del modelo populista en los inicios de los afios
ochenta coincidié con el triunfo mundial del neoliberalismo como €l nuevo
paradigma. Si el gobierno queria recuperar la confianza en el pais, debia
emprender un ajuste estructural. Tomando ventaja de la naturaleza autori-
taria del régimen, buscé aumentar la eficiencia econdmica sin importar las
dificultades politicas ni los costos sociales que esto pudiese implicar. La
llegada de una nueva élite de tecndcratas a puestos econémicos claves fue
aplaudida por la comunidad bancaria internacional.

Tras algunos afios de coquetear timidamente con el neoliberalismo, fi-
nalmente en 1985 el gobierno decidié impulsar una reforma de mercado.
Al principio reducir la inflacion no era tan importante. Lo que importaba
era reducir el déficit de capital como sefial del compromiso de México con
una nueva estrategia de desarrollo. A partir de 1989 se acelerd el progra-
ma de privatizacion y la economia fue profundamente liberalizada y
desregulada. Los primeros pasos hacia la firma del TLC fueron bienveni-
dos con el Plan Brady de renegociacion de deuda. En esta etapa los pre-
cios al consumidor comenzaron a descender por medio de una politica
. cambiaria que promovia las importaciones, afectando seriamente el balan-
ce de cuenta corriente.

Al analizar el desarrollo del crecimiento del PIB durante los tltimos
doce afios, no es posible hallar una relacion entre éste y las politicas
neoliberales. A pesar de que se recuperd en 1984, en 1986 cayd de nuevo.
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Lo que posteriormente parecia una verdadera recuperacidon alcanzd su
punto mas alto en 1990 para caer una vez mas. Finalmente, el auge de
1994 fue seguido por una caida de mas de 5 por ciento en 1995. La mis-
ma inconsistencia s¢ observa en otras variables. A pesar de que la infla-
cion ha sido reducida, el balance de cuenta corriente ha ido de mal en
peor como resultado de Ia sobrevaluacion del peso. Al principio ese défi-
cit se pudo financiar con el superavit de capital, pero a partir de 1993 este
ultimo también empezd a caer.

Si las variables macroeconémicas no han sido corregidas, los resulta-
dos en la distribucion del ingreso son mas alarmantes aun. Las politicas
sociales implementadas han resultado en simples paliativos para el proble-
ma de la pobreza. Los tedricos de la nueva derecha argumentarian que los
beneficios sociales a nivel micro aun no han aparecido ya que las varia-
bles macroecondmicas no se han recuperado del todo. Sin embargo, a lo
largo de los ultimos 13 afios la distancia entre ricos y pobres ha crecido
como resultado directo de las politicas neoliberales. Los salarios reales
han disminuido y el desempleo ha aumentado. Las privatizaciones han fa-
vorecido claramente a un reducido grupo de personas a expensas de la
gran mayoria de la poblacion.

La adopcién del neoliberalismo en México estd basada en una concep-
cién desvirtuada de la realidad. Ha sido mas una transferencia rigida de
un modelo de paises industrializados, que el resultado del conocimiento
serio de la situaciéon mexicana. Se busca la minimizacion del Estado en
nombre de la eficiencia econdmica, sin embargo, el crecimiento economi-
co que México experimento de 1940 a 1970 se consigui6 a través de la in-
tervencion estatal. La crisis de 1982 fue el resultado de los excesos popu-
listas y no de la simple existencia del Estado como tal. Al reducirlo, el
neoliberalismo deja a los pobres sin proteccion frente al libre mercado.

La solucién no esta en la desaparicion del Estado para dar paso a un
laissez faire desmedido, sino en una reestructuracion inteligente de sus
funciones. Es claro que el Estado mexicano no puede seguir apegado a
vigjos esquemas que alababan la centralizacién econdmica en aras de la
soberania, pero la sociedad no tiene tiempo para esperar a que la politica
econdmica rinda frutos. En las funciones reestructuradas del nuevo mode-
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lo estatal, las politicas redistributivas deben estar colocadas al principio
de la agenda.
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