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Cambios y consejos neoliberales en
Bolivia

Morales, Juan Antonio

Juan Antonio Morales: Economista boliviano. Director del Instituto de Investiga-
ciones Socioeconémicas de la Universidad Catdlica Boliviana. Profesor visitante de
diversas universidades de América Latina, EEUU y Europa. Autor de varios libros
y ensayos sobre politicas de estabilizacién, deuda externa y econometria.

A fines de 1985, Victor Paz Estenssoro lanzé un ambicioso
programa de control de la inflacién y de reformas economicas
denominado Nueva Politica Econémica (NPE). La NPE tiene
un contenido neoliberal muy claro, y ha producido una
abrupta ruptura con el modelo de desarrollo que seguia
Bolivia desde los aiios 50. Para sorpresa de muchos analistas,
el presidente sucesor, Jaime Paz Zamora, ha continuado con
la NPE, proponiendo reformas estructurales adicionales para
profundizarla. Las politicas de los dos gobiernos y los
referentes tedricos del modelo distinguen la versién boliviana
de las de otros paises de la region.

La entrada impetuosa del neoliberalismo en Bolivia coincide con la grave crisis
econémica de mediados de los afios 80. Los principales actores politicos y sociales
vieron en la hiperinflacién de 1982-85 la manifestacién més evidente de la crisis del
modelo de desarrollo que habia prevalecido en los treinta y cinco afios preceden-
tes. Es también importante recordar que la hiperinflacién aparecié en los primeros
afios de redemocratizacién del pafs. Para muchos, para salvar la democracia era
necesario vencer a la crisis retornando a un modelo de economia de mercado, en su
versién mas pura posible. Mas atin, el discurso liberal inicial de que la democracia
y libertad econémica eran indisolubles tuvo una amplia acogida.

El 29 de agosto de 1985, el presidente Victor Paz Estenssoro anunciaba al pais un
ambicioso programa de estabilizacién, contenido en el famoso Decreto Supremo
21060. Pronto el ptiblico advirtié que el programa era mucho mas que un paquete
de estabilizacion: contenia medidas de liberalizacién de la economia de una gran
amplitud. En ese momento, el D.S. 21060 era el programa de desregulacién de mer-
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cados mas audaz de América Latina. El gobierno llamé Nueva Politica Econémica
(NPE) a las medidas de estabilizacién cum liberalizacion.

La NPE no es solamente un programa de estabilizacién ni de reformas estructura-
les; también es, y acaso principalmente, un programa politico. Quienes concibieron
la NPE no han dejado de insistir en la reforma del Estado y de la sociedad que
aquélla implica. Independientemente de la opinién de sus autores y ejecutores,
puede decirse que la NPE ha transformado profundamente a la sociedad boliviana.

El rapido éxito en el control de la inflacién le dio al gobierno de Paz Estenssoro la
reputacién y la credibilidad necesarias para que continuara con las otras reformas
econdémicas. Con el tiempo, la NPE se fue también modificando y devolviendo al
Estado varios de los papeles que se le habia quitado en la estridencia del discurso
inicial. A fines de 1989, cuando Paz Estenssoro pasaba las riendas del gobierno al
presidente Jaime Paz Zamora, la NPE ya era bastante diferente de lo que fue a fines
de 1985. En un giro inesperado Paz Zamora, proveniente de la izquierda, revigori-
z6 el contenido neoliberal de la NPE. Los temas centrales en la agenda de las refor-
mas de su gobierno han sido el de la privatizacién y el de apertura de los recursos
naturales al capital extranjero.

En este articulo se ofrece una revision rapida de las gestiones de los gobiernos neo-
liberales de Paz Estenssoro y de Paz Zamora. Luego intentamos delinear los rasgos
ideolégicos del neoliberalismo boliviano. Le sigue una seccién sobre los resultados
y perspectivas de la economia. Por tdltimo, introducimos una discusién sobre los
aspectos politicos mas recientes y de los prondsticos de evolucién del modelo.

Paz Estenssoro

El presidente Paz Estenssoro inicié su gestién en agosto de 1985 en condiciones
que parecian extraordinariamente dificiles por el grave deterioro econémico - con
una inflacién galopante - y politico. Pero la misma severidad de la crisis le confiri6
un mandato muy amplio. El gobierno pudo conseguir los consensos que eran nece-
sarios para frenar la inflacién y, mds ampliamente, para ejecutar la NPE".

Dos elementos, que no son independientes entre si, sobresalen en las reformas de
la NPE: 1) una liberalizacién muy amplia de los mercados de bienes y factores. So-
lamente el mercado de tierras no fue afectado; 2) una reduccién muy significativa

!Se puede encontrar en Sachs y Morales descripciones del programa de estabilizacién, de la NPE, y
de sus antecedentes politicos y econémicos.
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del tamarno del gobierno central en la economia. La NPE tenia claramente la finali-
dad de cambiar el modelo de acumulacién, basado en el capitalismo de Estado, vi-
gente desde 1952.

En octubre de 1985 el MNR y su rival Accién Democratica Nacionalista (ADN), del
ex-presidente Hugo Banzer, firmaron un acuerdo parlamentario, llamado Pacto
por la Democracia, por el cual los dos partidos se comprometian a otorgar el apoyo
que se requiriera para el programa de estabilizaciéon y la NPE. Esta estratégica
alianza fue crucial para el éxito del plan. La ADN era desde su fundacién en 1978
un partido de firmes convicciones liberales. El Pacto por la Democracia fue roto
unilateralmente por el MNR, en febrero de 1989, en el contexto de la contienda
electoral de ese afio”.

Hay que subrayar también que el restablecimiento del orden y del principio de au-
toridad fue uno de los leitmotiv del programa politico del gobierno de Paz Estens-
soro. No hesit6 en tomar enérgicas medidas contra las organizaciones laborales y
los partidos de izquierda mas radicales: por ejemplo, en el afio siguiente de su po-
sesion dict6 dos estados de sitio. La reputacién de gobierno eficaz le permitié a Paz
Estenssoro desviarse de sus propios planteamientos iniciales sin incurrir en la criti-
ca de los organismos internacionales de financiamiento ni de los grupos internos
de presion mas liberales. Gracias a esta confianza, el gobierno anuncié un progra-
ma de reactivacién a mediados de 1987 que contenia politicas activas de promocién
de las inversiones y las exportaciones, asi como mecanismos de supervisién banca-
ria dotados de amplios poderes de regulacion. Esas politicas se alejaban de la orto-
doxia inicial. Se ha de afadir que a fines de 1987 se cre6 el Fondo Social de Emer-
gencia (FSE), un instrumento tipicamente keynesiano, para atender los problemas
de desempleo y pobreza creados por la crisis y la subsecuente estabilizacién. El
FSE fue muy exitoso en el logro de sus objetivos.

Paz Zamora

A pesar de sus rigores la NPE consiguié una aceptacién mayoritaria en la opinién
publica y en el electorado. En las elecciones de mayo de 1989, los tres partidos que
sustentaban puntos de vista afines a la NPE: el MNR, la ADN, y el MIR, obtuvieron
65% del voto popular. Gonzalo Sanchez de Lozada, del MNR, y arquitecto de la
NPE, gané la primera mayoria, siendo seguido muy de cerca por Hugo Banzer de
ADN vy, un poco mas lejos, por Jaime Paz Zamora, del MIR. En las elecciones que

’El Pacto por la Democracia fue un instrumento crucial para un gobierno efectivo, pero fue incapaz
de convertirse en una coalicion electoral viable, como lo sefiala Gamarra.
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se llevaron a cabo luego en el Congreso, sali6 elegido presidente Paz Zamora, apo-
yado por una sorpresiva alianza entre el MIR y la ADN. El MIR y la ADN constitu-
yeron lo que se llama el Acuerdo Patriético (AP). Durante la camparia electoral Paz
Zamora habia prometido, aunque muy vagamente, que cambiaria la NPE. Sin em-
bargo, a los pocos meses de haber sido electo anuncié con otro decreto supremo (el
D.S. 22407 del 11 de enero de 1990) que continuaria y profundizaria las reformas li-
berales.

Es asi como ha adoptado politicas més ortodoxas que las de su predecesor. Paz Za-
mora volvié a los fundamentos del D.S. 21060 de 1985, después de la revisién que
se habia hecho de éste en la segunda mitad del gobierno de Paz Estenssoro.

Paz Zamora se encontré con el dilema de casi todos los partidos socialdemdcratas
de la region: si queria llevar adelante una politica redistributiva tenia primero que
aguardar que el crecimiento econémico resurgiera con vigor. Apostd a que se pro-
duzca el crecimiento cumpliendo rigurosamente las recomendaciones de las orga-
nizaciones internacionales de financiamiento. Tiene ademas la presién de su aliado
en el gobierno, la ADN, que no le permite apartarse de la NPE en su vertiente més
ortodoxa.

Si bien no se produjeron modificaciones sustantivas de politica econdmica entre los
gobiernos de Paz Estenssoro y de Paz Zamora, vale la pena mencionar los cambios
de estilo. El gobierno de Paz Zamora ha acentuado algunas caracteristicas autorita-
rias que tenia el anterior gobierno, debido en parte a la debilidad derivada de la es-
trategia con que fue elegido’. Ha permitido también que se incremente la influencia
de los organismos multinacionales en el disefio y la ejecucién de las politicas eco-
némicas. Paz Estenssoro guardaba mas distancias con ellos. Por tdltimo, mientras
que éste hacia cautelosos anuncios de los éxitos econémicos, Paz Zamora los hace

de una manera triunfalista, muchas veces sin justificacion.
La ideologia del neoliberalismo boliviano

La concepcién de la NPE no era ajena a los cambios que se habian producido en el
seno del pensamiento econémico y politico en medios académicos norteamericanos
y europeos, y en las muy influyentes organizaciones internacionales de coopera-
cién financiera, a partir de los afios 70. Con la NPE el gobierno se aline6 con las

*Hay varios ejemplos de esta afirmacién: un estado de sitio, cuando la situacién no lo demandaba, a
principios de su gestion; el descabezamiento sangriento de un rebrote guerrillero a fines de 1990; y
el juicio a la Corte Suprema de Justicia por prevaricato, para impedir que ella se declarara sobre la
inconstitucionalidad de algunas leyes de fomento a las inversiones.
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concepciones «minimalistas» del papel del Estado. No llegé empero dentro del ca-
rro de las grandes ideologifas, ni como fruto de la visiéon de pensadores identifica-
dos con ella, sino que fue transmitida por un discurso tecnocratico, inspirado en
valores como eficiencia, productividad y lucha contra la corrupcién. Es de hacer
notar que, excepto en un comienzo, no se insistié6 demasiado en el principio liberal

de la implicacién entre democracia y libertad econdémica®*.

La adopcién del modelo neoliberal no estuvo desprovista de contradicciones. El
presidente Paz Estenssoro y su ministro de planeamiento, Gonzalo Sanchez de Lo-
zada, vefan a la NPE como un medio para reconstituir la autoridad del Estado y
para restablecer el principio de autoridad’.

Ni Paz Estenssoro ni Sanchez de Lozada recogian el argumento neoliberal de que
mercados libres conducen a la mejor asignaciéon de recursos y, por lo tanto, a una
optimizacién econémica, més bien recogian el argumento de la economia politica,
en el sentido que los anglosajones le dan a la frase «political economy», la liberali-
zacién como la tinica manera de evitar la proliferacién de la corrupcién. Con un Es-
tado achicado se reduciria el juego de influencias de los grupos de presién, que ve-
fan en el gobierno la mejor manera de obtener una parte mas grande en la distribu-
cion del ingreso nacional®.

La tradicién del MIR no era afin al liberalismo. Es més, lo habia combatido durante
casi toda la década de los 70. Sin embargo, ya a fines de esos afios Paz Zamora,
adelantandose al partido, declaraba su intencién de sacar al MIR de la marginali-
dad politica en que lo encerraba una posicién izquierdista. Su planteo consistia en
hacer del MIR un partido de «izquierda viable» con, segtin Pefiaranda y Chavez
una identificacién méxima y éptima con la sociedad civil, y eficacia politico-electo-
ral y politico-gubernamental. El objetivo de hacer del MIR un partido de izquierda
moderna y electoralmente fuerte no explica, empero, enteramente, la adhesién de
Paz Zamora al neoliberalismo y, atin menos, su alianza con su tradicional enemigo

de derecha, la ADN. Para muchos dirigentes del MIR, sobre todo locales, la alianza

‘En mis conversaciones con los principales protagonistas politicos de la NPE pude constatar la gran
influencia que ejercia en su pensamiento la revista inglesa The Economist. Los articulos de esta pu-
blicacién, més los informes de las agencias internacionales de desarrollo constituyeron la base de
mucho del discurso neoliberal boliviano. En alguna ocasién se invit6 al liberal argentino Alvaro Al-
sogaray y al francés Guy Sorman. La excesiva visibilidad politica de Alsogaray, sin embargo, inco-
modaba al MNR, que después de todo tenia una tradicién revolucionaria. Sorman perdi6 la amistad
de los bolivianos después de sus declaraciones desdefiosas en la prensa internacional sobre el pais y
su experimento liberal.

*Véase al respecto la declaracién de Sdnchez de Lozada en ILDIS, p. 5.

°Esta posici6n estd més cerca de Bhagwati y Krueger de critica al Estado «rentista», y de la de la es-
cuela de «Public Choice» de Buchanan, Olson y otros mas, que de la de Chicago.
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con la ADN y la aceptacién del neoliberalismo ha sido solamente una cuestién de
realismo y de oportunidad. Queda la pregunta de si el mismo Paz Zamora no lo
cree asi. Para la ADN, el liberalismo integra su patrimonio ideoldgico. Ademas, el
peso de los empresarios en sus instancias de decisién ha sido preponderante desde
su fundacién. Pocas dudas caben sobre su posicién.

Las actitudes de los gobiernos de Paz Estenssoro y Paz Zamora en cuanto a la pri-
vatizacién ilustran muy bien las ambigiiedades de la politica liberal boliviana. En
la visién de Paz Estenssoro, que pensaba que con el D.S. 21060 se restauraria la au-
toridad del Estado, las privatizaciones no formaban parte del niicleo de reformas
esenciales de la NPE. Durante su gobierno no se privatizo, sino que se transfirieron
a las Corporaciones Regionales de Desarrollo (CRD) y a las municipalidades algu-
nas empresas publicas que eran nacionales.

El presidente Paz Zamora también se demoré en declararse en favor de las privati-
zaciones, aun cuando esto significaba una disonancia con sus ministros mas libera-
les. Pero, una vez que tom¢ la decisién, dio a las privatizaciones y a la legislacion
de tratamiento al capital extranjero (las leyes de mineria y de hidrocarburos) la mas
alta prioridad en su agenda de reformas.

Resultados econémicos

Los resultados més espectaculares de la NPE estan en el control de la inflacién. Las
cifras son elocuentes: la inflacion (diciembre a diciembre) fue 66% en 1986, 10,7%
en 1987, 21,5% en 1988, 16,6% en 1989, 18,0% en 1990, y 14,5% en 1991. La inflacién
acumulada a junio de 1992 es de 7,1%.

Los resultados en cuanto al crecimiento del Producto Interno Bruto, en cambio, han
sido mucho més modestos. Después de caer en 1986, entre 1987 y 1990 la economia
crecié a un ritmo ligeramente superior al de la poblacién. Solamente en 1991 se
tuvo un crecimiento de 4,1%, sustancialmente mayor al crecimiento de la poblacién
de 2%. Quedan empero dudas en relacién a cuan sostenible es esa tasa. Los prime-
ros resultados para 1992 son bastante inferiores a los de 1991.

Un aspecto sorprendente en el experimento liberal boliviano es el de la modestia
de las tasas de inversién privada. Ellas han sido durante el periodo 1986-1991 muy
inferiores a las que se tenfan durante los afios 70. Llama la atencién este resultado
porque se esperaba que el sector privado respondiera rdpidamente a la nueva es-
tructura de incentivos creada por la NPE. En los aspectos mas estructurales hay
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que destacar una importante reduccién del gasto ptblico en relacién al PIB, que
pasé de un promedio de 44,9% (gastos corrientes y de capital) en 1980-81 a 27,6%
en 1990. Se ha de sefialar también la reduccién en el empleo. Antes de la NPE, Boli-
via era probablemente el pais de América Latina (exceptuando Cuba) con mayor
fraccién de su poblacién econdmicamente activa urbana en el sector ptiblico. Esta
situaciéon ha cambiado sustancialmente después de la NPE. La reduccién en el em-
pleo vino por despidos (eufemisticamente llamados «relocalizaciones») y por aban-
dono de los empleos por las muy bajas remuneraciones. El caso mas dramatico fue
el de las cesantias en la Corporacién Minera de Bolivia”.

Desafortunadamente, no hay estudios recientes de la distribucién del ingreso. La
informacién disponible, pero no sistematica, parece indicar que con la NPE se han
beneficiado sobre todo las élites exportadoras y comerciales, los poseedores de acti-
vos financieros, y las clases medias profesionales que han podido desviar en su fa-
vor los recursos de la ayuda internacional. Es importante subrayar que el ingreso
per cépita de Bolivia est4 en el orden de los 800 dédlares, lo que lo sittia entre los pa-
ises de ingreso mediano bajo en la clasificacién del Banco Mundial. En cambio, to-
dos sus indicadores de desarrollo social sittian a Bolivia con los paises méas pobres
del mundo. La incongruencia entre el ingreso per capita y los indicadores sociales
sefnalan la presencia de graves problemas en la distribucién del ingreso o en la efi-
ciencia en la oferta de servicios sociales. Es cierto, empero, que esta situacién viene
de mucho antes de la aplicacién del modelo neoliberal.

En los dos primeros afios de la NPE, el gasto ptblico social como proporcién del
PIB sufrié recortes muy amplios. Las mayores reducciones se produjeron en educa-
cién. En salud, la disminucién fue mucho menos importante porque la cooperacién
internacional vino a suplir la falta de recursos nacionales. Desde 1988 hay una re-
cuperacién sostenida de los presupuestos de salud y de educacién, sobre todo del
primero, pero la escasez de recursos para estos sectores es todavia muy grande.

Viejos y nuevos actores politicos y sociales

La muy influyente Confederacién de Empresarios Privados de Bolivia (CEPB), que
habia guardado un perfil bajo durante el gobierno de Paz Estenssoro, volvié a salir
a la palestra en el de Paz Zamora. Con renovado militantismo, comenz¢ criticando
a la nueva administracién, para después apoyarla decididamente. La CEPB ha ve-
nido insistiendo, con mucha fuerza, alrededor de una lista de condiciones que con-

’Este evento ha sido ampliamente documentado en excelentes trabajos y no merece hacerle més
anadidos (véase por ejemplo, Jetté).
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sidera que son necesarias para despertar los «espiritus animales» de los inversio-
nistas. En la lista figuran medidas extremas de reforma econdmica, siendo la priva-
tizacién radical y la reforma de la seguridad social los items principales®. En algu-
nos momentos, la presién de la CEPB ha sido tan fuerte que podia pensarse que es-
taba cogobernando con la AP.

La casi completa erosion de poder que habian sufrido los partidos de izquierda y
los sindicatos durante los afios de hiperinflacién de 1982 a 1985 posibilité en gran
medida la revolucién liberal. Desde entonces la situacién del movimiento obrero
organizado ha sido de virtual desastre. Las bases no han seguido a la dirigencia;
las huelgas y otras medidas de oposicion a la politica econémica no han tenido nin-
gun impacto. La Central Obrera Boliviana no ha podido encontrar su ubicacién en
el nuevo tejido social y es la institucién que estd tardando mas en reformarse.

Un punto importante, que no se remarca suficientemente en las discusiones, es el
de los cambios profundos que la NPE ha producido en los partidos politicos tradi-
cionales. Estos, casi sin darse cuenta, han abandonado la biisqueda de ventajas po-
liticas de corto plazo a cambio de una vigencia politica permanente, aun si no estan
en funciones de gobierno. Si estdn en el gobierno, estin menos preocupados que
antes con la posibilidad de que sus sucesores cosechen los beneficios de su gestion.
Esta actitud no es tanto el resultado de la visién de los lideres de los partidos politi-
cos, sino de la significativa reduccién de incertidumbre politica.

La NPE le ha dado un nuevo vigor al viejo MNR. Tiene ahora cuadros jovenes, y su
capacidad de propuesta y de critica se ha incrementado muy sustancialmente. La
ADN, por su parte, ha podido hacer olvidar, con su apoyo a la democracia desde
1982, los afios de gobierno de facto de su lider Hugo Bénzer. El MIR, a su vez, ha
dado pruebas de que puede administrar la economia y asi ha vencido la descon-
fianza existente al respecto.

Muy recientemente, las posiciones neoliberales mas duras parecen estar cediendo
espacio a visiones mas matizadas. En los tltimos tiempos, especialmente en el
MNR, se observa un renacimiento de interés por la «economia social de mercado»,
prestada de la ideologia de la democracia cristiana. E1 MIR y la ADN han venido
también insistiendo en lo que llaman politica social, reconociendo la importancia
de la acumulacién de capital humano por los segmentos mas pobres de la pobla-

cion.

*Documento de las CEPB del 8 de julio de 1991: «;Por qué no hay maés inversién en Bolivia?».
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El apoyo popular a la NPE parece haber variado en relacién al que tenia hasta hace
muy poco, en 1989. La oposiciéon con més fuerza al modelo neoliberal viene de los
partidos calificados como populistas, Unién Civica Solidaridad (UCS) y Conciencia
de Patria (CONDEPA). El caudal electoral de esos partidos esté creciendo constan-

temente.

Los nuevos partidos constituyen una gran incégnita para los analistas. En especial,
no se conoce bien ni la ideologia ni el programa econémico de la UCS y no es segu-
ro que la etiqueta de populista que se le pone sea correcta. El caso de CONDEPA es
un poco maés claro. Su programa recoge con precisién algunos planteamientos ul-
tranacionalistas, que a lo largo de la historia boliviana del siglo XX, han estado pre-
sentes en el discurso de algunas fracciones de la izquierda y de lo que se llamaba el
nacionalismo revolucionario.

Comentarios finales

La informacién disponible en este momento hace prever que el modelo neoliberal
continuara por varios afilos mas, aunque con mas matices que en los tltimos seis
afios. De manera general, es todavia muy temprano para juzgarlo en todos sus al-
cances. El modelo confrontard, sin duda, todavia muchos obstaculos y sufrira va-
rias modificaciones en los afios préximos. El peligro mayor que confronta es el de
un populismo traido por las urnas, si no hay resultados concretos, en plazos que se
acortan. Las exigencias de una democratizacién de la economia y de una mayor

participacién politica son cada vez mds apremiantes.
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