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La aplicacion de los
programas de ajuste estructural:
El caso de Mozambique

El autor analiza en este articulo la implementacion del Programa de
Ajuste Estructural de Mozambique dentro del marco tedrico presentado en
su articulo “Programas de ajuste estructural: algunos aspectos teoricos”,
publicado en el niimero 193 de esta revista. Del andiisis hecho, el autor
concluye que el ajuste mozambiguefio, tal como estd siendo implementado,
no conduce a la salida de la profunda crisis gue ¢l pais atraviesa. Aunque
existan miltiples causas que justifican las crisis de los paises en desarrollo,
el autor argumenta que siendo las crisis globales, ellas exigen también
medidas que sobrepasan el dmbito econdmicoy los limites territoriales de un
pais. En el final del articulo, el autor reflexiona sobre la posibilidad de
cambios fundamentales en el actual orden internacional.
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{*) Doctor ingeniero agrénomo por ta Universidad de C6rdoba (Espafia). Esté actualmente
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Introduccion

Los Programas de Ajuste Estructural (PAE) estdn siendo aplicados en la
mayorfa de los paises al Sur del Sahara (1). Porque las realidades de estas
sociedades son muy distintas, los ritmos, las formas v los efectos de los PAE
son también muy diferenciados. Mo obstante, las medidas para su aplicacion
son, en general, semejantes (2),

Este articulo pretende presentar la aplicacién de los PAE 2 una realidad
concreta, Ia de Mozambique. Este articulo tiene cuatro secciones, La primera
seccidnhaceunabreve presentaciéndel pafs y delacrisiseconGmica del perfodo
anterior a la aplicacién del ajuste estructural (1987). En la segunda seccién, se
presentan fas medidas mds utilizadas en la aplicacién del PAE en Mozambique,
compardndolas con las medidas que ¢l modelo impone segin sus supuestos
te6ricos (3) intentdndose encontrar justificaciones para los matices encontrados
enelcasode estudio (4). La tercera seccion presenta los efectos mas importantes
de cstas medidas en la economia y en 1a sociedad mozambiquefia compardndo-
las con los principales temas de debate sobre 1a aplicacién de los PAE en las
economias en desarrolio (5). Finalmente se hace una conclusion general.

1. Mozambigue: el caso de estudio

Mozambique conquisit laindependenciaen 1975, después de 10afios de una
tucha armada contra el régimen colonial portugués. El poder fue tomado por el

{1) BELL y SHEELY (1987) hacen una lista de los paises de bajos ingresos con PAE hasta
1987.

(Z)BELL y SHEELY (1987:8)y GROUND (1987: 56 v 57) analizan las medidas més usadas
en la aplicacion de los PAE (los primeros estudian 10 paises de bajos ingresos y ef segundo
estudia 17 pafscs de América Latina) y concluyen lo mismo: los PAE son un “paquete” de
medidas muy semejantes que ias Instituciones de Bretton Woods (IBW) “sugicren” a jos paises
del “tercer mundo” para la salida de la crisis.

(3) MOSCA (1994) presenta de forma sintética, una contribucién para la interpretacitn
tedrica de los PAE, Véase también en Fin Tarp (1991).

(4)BELLy SHEELY, en la pdg. 8 de laobracitada, se refiere a que “¢l disefio de programas
en cada pais se basa en un enfoque case por caso que corresponde a las circunstancias def pais
miembrn... Habia sin embargo muchos aspectos en comiin”.

(3) MOSCA (1994), hace un breve resumen sobre los principales temas de debate
actualmente existentes scbre este tema.
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Frelimo (Frente de Liberacion de Mozambique), de ideologia dominantemente
marxista (6). Entre esia fecha v 1983, el gobierno infents implantar un sistema
socialista de economia y de sociedad. Después de casi una década de aplicacion
oriodoxa y mecanicista del sisiemza de economia de planificacién centralizada,
Mozambique sufre una profunda crisis que forzé al gobierne a introducir
reformas politicas y econémicas y, posteriormente, st incorporacidn a las
Instituciones de Bretton Woods (IBW). La crisis v la posterior desintegracion
de las sociedades y economias socialistas de Europa, la evolucion de 1a
economia mundial, Ta guerra interna (7) y ¢l entomo regional desfavorabie (8)
fueron factores externos gue tuvieron gran influencia en el proceso
mozambiquefio. Este ariiculo se centra en el factor interno, mis precisamente,
en los modelos econdmicos aplicados después de Ia independencia (9).
Entérminos generales, el caso mozambiquefio es muy semejanie a las expe-
riencias “socialistas” de Africa y América latina. El protagonismo del sector
puablico en la economia y en la sociedad, el patrén de acumulacion centrado en

{6} El Frelimo, como “Frente” (y no como Partido en aquel entonces), procuraba al principio
{década de los 60), concentrar en su senc iodas las fuerzas nacionalistas, independientemenie
de sus ideologias. No obsiante, la dindmica de la lucha desarrollé procesos de debate v de lucha
interna que permitieron la toma del poder por las fuerzas de izquierda, ellas mismas muy
heterogéneas en cuanto a sus formaciones ideolégicas y origenes sociales.

(7} A partir de 1977 (dos afios después de la independencia), se inicia una guerra (la
definicién de guerra civil es muy genérica y muchas veces incorrectamente usada para definir
los conflictos aparentemente internos de un pais y con las més diversas origenes y méviles) con
efectos devastadores sobre la economia y con consecuencias de largo plazo sobre la sociedad.
Esta guerra termind en noviembre de 1992, En total, Mozambique vivié cerca de 25 afios de
guerra - 10 afios de goerra anti-colonial y 15 afios de “guerra civid™.

(8) Mozambique es parte del Africa Austral (en la division de las Naciones Unidas), donde
estd también Africa del Sur, pafs acusadohasta hace poco internacionalmente de provocar la
inestabilidad regional, no s6lo por sus sistema de apartheid como por su actitud agresiva en
relacidna los demds paises de laregidn, donde, Mozambique y Angola fueron Jos més atacados,

{9) No existe consenso en cuanto a la importancia de los factores internos y externos en las
crisis de los paises del llamado “Tercer Mundo”. Diversas teorias enfocanunos y otros factores,
como son las aportaciones de la IBW (que responsabilizan principalmente a Ios factores de
politica econdmica internas), las teorias de la dependencia y de los intercambios desiguales
{Gunter Frank, Arghiri Emmanuel y otros) y del centro-periferia {donde Samir Amin es quizis
el més representativo) de la economia-mundo (impulsada por Wallrestein, Sweezy, Baran y
otros), los sociélogos del desarrollo {por ejemplo, Worman Long), que centran sus investiga-
ciones en los factores internacionales y en las relaciones entre los paises y las sceiedades.
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el Estado y para servir al sector estatal de la economdia, son algunos de esos ele-
mentos comunes. Este patron de acumulacién fue concebido para ser soportado
por el sector agrario, es decir, 1a economf{a se desarrollarfa a partir de 1a agricul-
tura y por medio de la absorcién de los recursos generados en el sector primario
(10). Este patrdn de acumulacion se basaba en grandes sacrificios del consumo
privado paraliberar recursos para la industrializacién y para financiar el sector
socialista de produccién (11). Se presentan a continuacién algunos datos que
pruebanio anteriormente dicho: el sector estatal agrario recibié mas del 90% del
crédito destinado ala agricultura entre 1977 y 1983 y se beneficié de 1a casi to-
talidad de las inversiones piblicas. Las inversiones ptblicas entre 1978 y 1981
fueron en término medio, del 30% del PIB aproximadamente (Mosca, 1993).

Los recursos fueron asignados casi totalmente a través de los mecanismos
administrativos del Plan Central, 1o que no permiti6 la capitalizacién de las
economias no planificadas (es decir, no estatales) debido al colapso de los
mercados de insumos y de los medios de produccién. Como consecuencia, 1a
mayorfa de las empresas privadas entraron en crisis, la produccion decrecié en
laseconomfas de pequefia escala hastala rupturade sus modelos y de sus 16gicas
de reproduccién. El déficit alimentario alcanzé a la mayorfa de los productores
agricolas de pequefia escala (el normalmente llamado “sector de subsistencia”
o0 “sector familiar”), el comercio rural y las relaciones entre el campo y las
ciudades se colapsaron (Berthelemy y Morrisson, 1989) y el empleo cay6
rapidamente. La guerra agravé 1a desarticulacion de los mercados y dificult6 el
funcionamiento global de la economia (12), La circulacién de mercancias (e
incluso de personas) fue controlada por medidas administrativas.

(10) Este es el fundamento principal def modelo Kaleckiano de desarrollo econdémico.

(11) Los modelos de industrializacién fueron muy aplicados en los paises en desarrollo entre
las década de los 50 y 70, Pero, hay grandes diferencias tedricas y pricticas entre los modelos
de industrializacién de los pafses que tuvieron experiencias de desarrollo socialista (por
¢jemplo, India y Egipto en sus momentos, Vietnam, Angola, Mozambique en la década de los
70), ¥ de los paises con desarrollo capitalista, por ejemplo los NIC’s (New Industrial Countries
- Argentina, Brasil, Corea del Sur, México, entre otros}. Maurice Dobb y Oscar Lange
representan los defensores de la industrializacion socialista; Prebisch y la CEPAL (en sus
momentos) defendfan la industrializacion “end6gena” para América Latina,

(12) No es posible resumir las consecuencias de la guerra sobre la economfa. Considerando
el enfoque de este articulo, este aspecto queda en segundo plano en el andlisis de la crisis
mozambiguefia.

RFS




J0AO MosCA 521

Estaba previsto que el desarrollo econmico se realizara a través de grandes
proyectos altamente tecnificados, basado en empresas estatales y financiado
principalmente por las economfas socialistas de Europa. La deficiente (o mala)
gestion de las empresas estatales, la politica y el ambienie econémicos,
produjeron 1a crisis en el sector estatal que fue crecientemente financiado por
subvenciones piblicas y deudas al sistema bancario, también nacionalizado.

La politica fiscal y monetaria expansivas supuestamente utilizadas para
reducir 1a crisis a corto plazo, agravaron los desequilibrios de mercado ya
existentes y profundizaronlos déficits delas balanzas(13). Lainfiacién se tormd
incontrolable. La produccion comercializada en 1a agricultura bajé en més del
40%. La deuda externa aumentd descontroladamente a partir de 1982 y el
crecimiento econémico alcanzé la tasa de un -12% en 1986. La exportaciones
disminufan y las importaciones y donaciones aumentaron rdpidamente, alcan-
zando la balanza comercial en 1984-1986, una tasa de cobertura del 14-15%
(exportaciones : importaciones x 100) (14},

El mercado negro crecié y por é1 circulaba la mayorfa de los bienes de la
economia (por ejemplo, el délar americano lleg6 a tener, en el mercado negro,
un precio 40 veces superior al mercado oficial de divisas). La ruptura del
mercado rural y el control administrativo de la circulacion de los bienes,
provoco el surgimiento del sistema “barter” en el intercambio entre 108 bienes
producidos en el medio rural y los productos manufacturados demandados por
1a poblacién del campo. Este sistema realizé las funciones de la moneda
(principalmente las funciones de medio de intercambio y de medio de reserva)
y las empresas de pequefia dimensidn iniciaron un proceso de descapitalizacion,
por ejemplo a través de Ia venta de animales (que constituyen una importanie
forma de reserva de riqueza) (15) y a través de la venia y alquiler de la tierra.
Estas unidades de produccién se quedaron sin posibilidad de invertir en la
reposicidn de los medios y de los factores de produccion.

(15) Marc Wuyts (1989), hace un interesante andlisis de la politicamenetariamozambiquefia
en este periodo.

(16} Los datos estadisticos se pueden ver en las Informaciones Estadisticas publicadas por
ta Direccion Nacional de Estadistica, organismo de la Comisién Nacional del Plan.

{17} El papel econémico y social de los animales (principalmente de los bovinos}, es un
interesante elemento para comprender las Igicas de reproduccion de las economias de pequefia
escala en la agricultura de {os paises en desarrollo y de sus relaciones sociales.
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En las ciudades, fue implantado ¢l sistema de abastecimiento a través de
cuotas de productos de primera necesidad (16), soportado principalmente por
medio de importaciones y de donaciones. El Estado regulaba los precios de los
productos bdsicos cuya aplicacion fue sclamente cumplida por los organismos
y empresas estatales. Este sistema beneficiaba principalmente a los consumido-
res en 10$ centros urbanos (17).

El conjunto de faciores referidos anteriormente -principalmente las polfticas
monetaria y fiscal expansivas, la ruptura y 1a penuria de los mercados producidos
por el sistema de asignacién administrativa del Plan ¥ 1a mala gestién de las
empresas publicas- provocaron: primero, 1a crisis en los modelos de reproduccion
de las economia privada y de pequefia escala (lo sectores no planificados); y des-
pués, lacrisisenel sector planificado (estatal), enel patrénde acumulacion “socia-
lista” y en el conjunto de 1a economia. En términos territoriales, 1a crisis afectd
primero al medio rural, después a las zonas periurbanas y finalmente a las élites.

Esta situacién, provoed el crecimiento de la ecconomfia informal v el mercado
negro, que constituyeron, a su vez, las bases de acumulacién para el desarrollo
de una nueva acumulacién privada y la consecuente removilizacién de las
fuerzas politicas y sociales reprimidas (politica y econémicamente) por el
“socialismo”. Estas nuevas fuerzas se tornaron en un elemento fundamental de
presion para la introduccion de mas reformas politicas y econdmicas y pasaron
a constituir la base principal de las alianzas politicas del poder.

En 1983 se iniciaron un conjunto de reformas que tenian como objetivos prin-
cipales preservar los elementos esenciales del modelo socialista y satisfacer las
necesidades bisicas dela poblacién (Mackintosh, 108 8). Las medidas més impor-
tantes en el perfodo de preajuste estructural (1983-1 986) fueron las siguientes: Ia

{16} Cada familiz, conforme el tamaiio del agregado familiar, posefa una cuota de productos
de primera necesidad y una tienda {generalmente estatal o una cooperativa de consumo) donde
deberia adquirir estos productos. En estas tiendas se practicaban los precios “oficiates™. Segtin
estudios realizados por el Ministerio de Sanidad, estos productos cubrian solamente cerca del
70% de las necesidades de una “dicta bisica™ Existian tiendas de diferente nivel, cuya
“clientela” era reservada. Por gjemplo habfa una tienda solamente para {os altos cargos del
Partido y del Estado v otra tienda para cuadros y téenicos de nivel superior de los aparatos def
Partido y del Estado.

(17) Ademds de no existir el sistema de cuotas en el medio rural, el productor agricola fue
particularmente afectado por el control de fos precios, mantenidos a niveles bajos para
garantizar el bajo coste de vida en los centros urbanos,
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reestructuracion de Ias empresas estatales, 1a apertura de algunos espacios parala
iniciativa privada y la desregulacién de los mercados y de los precios de algunos
productos considerados no fundamentales, No obstante, 1a crisis continué y el
colapso delacconomfaerainminente. Los pafses socialistas yano podfansostener
la economia mozambiquefia. La guerra y la inestabilidad social corrofan el poder.
El pafs ya no encontraba fuentes de financiacién externa. La incorporacion a las
[BW fuc inevitable y la implemientacion de un programa de ajuste alo“IBW™ a
partir de 1987, fue la dnica alternativa para los gobernantes mozambiguefios.

Las principales criticas a la aplicacion ortodoxa del modelo de “socialismo
avanzado” en los pafses en desarrollo estd bien sistematizada en Fitzgerald
(1986) y en la publicacién de Fagen (et al 1986). Mozambique puede ser
considerado un ejemplo “de laboratorio™ de este tipo de experiencia. Las
principales criticas (o mejor, las principales dificultades de la implementacion
de sistemas socialistas en las “periferias”) son en resumen las siguientes:

- Las dificultades paraencontrar mecanismos de articulacién entre formas de
produccién con diferentes 16gicas productivas, en el marco de Ia planifica-
cion centralizada.

- La incapacidad de articular el plan y el mercado (18) sobre todo en
economias donde las economias informales y donde 1as unidades econ6émi-
cas de pequefio tamafio representan importantes porcentajes del conjunto
de Ia economfa. En lenguaje macroeconémico, significa la dificuliad de
compatibilizar el manejo de Ios instrumentos de direccién de 1a economia
de mercado (principalmente de los tipos de interés, de los tipos de cambio,
de los salarios, de los precios y de 1a oferta monetaria) con el Plan (basado
en los balances materiales intersectoriales).

La dificultad de encontrar mecanismos de formacion y de apropiacién del

excedente de la economia (lo que en el texto citado designo como patrén

de acumulacion), y la dificultad de encontrar formas de financiacion del
desarrollo.

- La dificultad de los procesos de “socialismo periférico” para encontrar
nuevos equilibrios en relacion con Ia divisién intermacional del trabajo.

1

{18) Con las reformas en los paises socialistas (la ya histérica perestroika), este concepto
asumid la designacién de “socialismo de mercado™ o “socialismo democratico”.
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Directamente relacionado con este aspecto, Fitzgerald (1986:51 y 52}
resalia los aspectos de defensa de Ias “revoluciones” (19).

Comosintesis de esta primera seccion, se pretende resaltar que el modelo elegi-
do por Mozambique contiene en sus supuestos elementos contradictorios y de
dificil aplicacidn alas realidades concretasdel pafs, y que estas dificuliades consti-
tuyen una de las razones fundamentales para interpretar Ia crisis de Mozambique.

2. Las medidas de aplicacién del PAE en Mozambique

En esta seccion presento las principales medidas de aplicacion del ajuste en
Mozambique: reduccion de la oferta monetaria y control del crédito a la
economia; manejo de los tipos de interés y devaluacion de la moneda local;
control de los salarios; liberalizacion de los precios y de los mercados; v Ia
privatizacién de empresas. Se puede constatar:

- Quehaexistido una reduccién dréstica en la oferta monetaria y en el crédito

alaeconomia. Se constata también el control de los salarios con consecuen-

te pérdida del poder adquisitivo (por 1o menos de los estratos mas “bajos”
de los empleados). Ha existido una fuerte devaluacion de 1a moneda y una
rdpida actualizacion de los tipos de interés (aunque todavia negativos).

Se constata que el déficit piblico se agrava, principalmente debido al

incremento de las inversiones piblicas (el indicador inversiones piblicas/

PIB ha pasado de un 5,5% en 1986 a4 22,4% en 1990 - véase Tabla 3 en el

texto), 1o cual es atipico en los PAE.

- Que las medidas mds “duras™ (20) se aplicaron en el primer afio y que
posteriormente, se produjo un proceso de ajuste mds “blando”, incluso con
recuperacién de comportamiento negativo de las variables anatizadas (por
ejemplo, la oferta monetaria).

(19} Existid histéricamente total coincidenciaentre opein socialista (o nocapitalista) y agresiones
militares desde el exterior y a través del fomento de fuerzas anti-gubernamentales internas.

(20) No hay definiciones para el ritmo de aplicacitn de un programa de ajuste econdmico
como “duro” o “blando™. Se entiende de forma general que un programa es “fuerte” cuando
impone ritmos efevados en los cambios estructurales en la economia ¥ sociedad, cuando los
costes sociales son elevados, y cuando las medidas reflejan grandes diferencias en los niveles
de los precios, tipos de cambio, tasas de interés y demds instrumentos utilizados.
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Segiin hemos indicado en un trabajo anterior, Mosca (1993), Ios indicadores
econdmicos todavia no han alcanzado los valores que, segdn los principios
teGricos, conllevan al equilibrio del cuadro macroecondmico. Sigue existiendo
un mercado negro de divisas, 1a tasa de inflacion es todavia superior a los tipos
de interés, y se desarrolla un mercado financiero informal.

Los precios fueron gradualmente desregulados (21), los precios al productor
agricola fueronlos que menos evolucionaron, incluso por debajo de la inflacién.
Segin Mosca (1993), hay una relacién directa de los momentos de alza de los
precios con los retrasos de 1a ayuda alimentaria (22).

El aumento del gasto y del déficit pablico estd principalmente motivado por el
incremento de las inversiones. En el presupuesto corriente se ha verificado una
tendencia hacia el equilibrio, principalmente como consecuencia de una politica
de impuestos indirectos mis severa y por el aumento de [as tasas de aduanas.

El peso relativo de los gastos en defensa (cerca del 40% de los gastos corrien-
tes) y las prestaciones de los servicios han crecido, mientras que las subvencio-
nes a los precios y a las empresas estatales han disminuido rdpidamente (23).
No obstante, se observan importantes cambios en las fuentes de financiacion de
los déficits. En efecto, de la financiacién interna basada en el crédito bancario
(periodo anterior al ajuste estructural), se ha pasado a: 1) 1a financiacién através
de los contra-valores de los donativos externos; 2) la financiacién externa
(principalmente a través de los préstamos del Fondo Monetario Intermnacional);
y, 3) la emision de titulos del Estado, es decir deuda piblica (24).

Segin Mosca (1993), 1as medidas de liberalizaciton de los mercados han sido
parciales. Los mercados de los productos alimenticios bésicos se mantuvieron

(21} En 1987 habia 42 productos con precios controlados. En 1990 solamente existian 17
productos con los precios establecidos administrativamente. De los 17 productos con precios
fijos en septiembre de 1990, 2 representan importantes ingresos para el presupuesto piblico
(tabaco y cerveza), 5 son productos de oferta monopolista del estado {electricidad, gaséleo,
gasolina, derivados de hidrocarburos y carbén), 8 productos alimenticios bisicos consumidos
principalmente en as ciudades (mafz, arroz, harina de mafz, harina de trigo, leche, pan, aziicar
y aceite) y los restantes son jabdn y soya.

(22) Datos dei Departamento de Seguridad Alimentaria en Ministerio de Comercio,
Mozambique.,

{23) La reduccién de las subvenciones a las empresas estatales significa una reduccidn de
las subvenciones a los productos producidos por estas empresas,

{24) Se puede ver en las estadisticas publicadas por la Comisién Nacional del Plan,
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regulados. Muchos de 1os donativos externos se canalizaron de manera dirigida,
via proyectos de cooperacidn, como forma de garantizar los objetivos y/o las
filosofias de los donantes (25). El mercado de divisas no estd liberalizado. Las
importaciones continuaron con grandes restricciones administrativas. Lastasas
de importacion y de exportacion se ampliaron en gran parte de los productos.

La liberalizacién parcial de los precios y las grandes distorsiones de los
mercados agravados por los problemas de circulacion debido a la guerra, no
redujeron el mercado paralelo. Varias razones pueden justificar este fendmeno
aparentemente atipico: 1) el flujo migratorio hacia las ciudades aumenid, el
empleo y los salarios disminuyeron, 1o que hace aumentar las estrategias
“informales” de supervivenciadelapoblacién; 2) lainestabilidad del paisesuna
de Ias razones para la fuga de divisas que genera un mercado negro de divisas
muy desarrollado y perfectamente articulado; 3) el incremento de los impuestos
directos sobre 1a renta y el incremento de la capacidad de cobro de los mismos,
provocaron tal defraudacion al fisco por parte de los agentes econémicos, que
terminaron por alimentar el mercado negro utilizando y creando ellos mismos
circuitos paralelos de comercializacién (CNP, varios afios).

La privatizacion es también parcial. Las grandes empresas continian sin ser
privatizadas. Varias razones pueden explicar este hecho, principalmente las
siguientes: 1) falta de consenso politico sobre el tema (26); 2) incapacidad
financiera y ausencia de empresarios locales; 3) escasa entrada de capital
privado externo (27); 4) situacion de inseguridad; 5) baja productividad en 1a
mayoria de los sectores; y, 6) situacién econdmica del pais, Todas estas razones
sonreales y, una auna, suficientemente fuertes para retraer la iniciativa privada.

(25} Es conocido que los donantes, sean gobiemos, instituciones internacionales o organi-
zaciones no gubernamentales (ONG's), poseen filosofias y preferencias de actuacién
intervencién, que se reflejan al nivel de los sectores, zonas territoriales y tipos de productores
a beneficiar. Ademas, los donanies suclen inponer condiciones para la ayuda, mecanismos de
control y muchas veces la gestidn directa de los proyectos. WUYTS (1989 b), hace un
interesante andlisis de [a cooperacion en un contexto de ajuste estructural.

(26) Los debates en la Asamblea de 1a Repiiblica en los afios 1990 y 1991 demuestran
claramente las diferentes corrientes sobre el asunto. Un documento del gabinete de reestruc-
turacidn de las empresas estatales y de privatizacion afirma explicitamente (UTRE, 1991: 5):
“se mantiene la permanencia no necesariamente en situacién de monopolic, de empresas
plblicas y estatales que estén en sectores o desarrollen actividades consideradas estratégicas”.

(27) Se puede ver en las estadisticas publicadas por la Comisién Nacional del Plan,
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Tres cuestiones merecen alguna reflexion: primero, qué razon existe para
quelasIBW “permitan” el aumento de las inversiones pablicas?; segundo, ;por
qué las medidas son por 1o general parciales? y, tercero, jpor qué las medidas
fueron inicialmente “fuertes” v posteriormente se produjo un proceso de aiuste
més “blando”, incluso con la recuperacion negativa de algunas variables?

La guerra no justifica por sf el incremento de 1os gastos pablicos porgue estos
se verifican sobre todo en los presupuestos de inversiones. La justificacién
principal es que el PAE fue acompaiiado de una imporiante entrada de recursos
externos (financiacion de fos déficits externo y ptiblico v realizacidn de proyectos
de desarrollo v de rehabilitacion ejecutados principalmente por ¢ Estado). La
rehabilitacion de las lineas de ferrocarriles del “interdand” y de los puertos (28),
de Ias telecomunicaciones y de 1a construccidn de embalses concentraron gran
parte de las inversiones financiadas en mds del 70% por recursos extemos (CNP,
1990). Gran parte de estos recursos son aportados por el Banco Mundial y por
convenios gubernamentales con conocimiento de las IBW.

En relaciOn con 1a segunda y tercera cuestiones se pueden aventurar algunas
hipGtesis: 1%} la economia no ha soportado cambios bruscos, generandose
inestabilidad en su funcionamiento (29); 2%y los costes sociales fucronmuy altos
{véase seccidn siguiente); 3% no ha habido flujos de recursos externos para
mantener el ritmo del ajuste; 4% la economia no ha reaccionado conforme a las
expectativas; 5%) el gobierno es incapaz de conducir el proceso de ajuste porque
1o posee capacidad técnica o porque no existe consenso politico; 6%) lasmedidas
de ajuste no son las indicadas para la situacion econdmica y politica del pais;
¥, 7% los efectos de la guerra. Todas y cada una de estas hipdtesis son por cierto
razones importantes a 1a hora de definir una polftica econémica,

A partir de medidas de aplicacion del PAE en Mozambique y compardndolas
con las tradicionales medidas “sugeridas” por las IBW se puede concluiren este
caso: 1)quese confirma que las medidas principales de los PAE tienen como obje-
tivo 1a contencién de 1a demanda interna y 1a promocién de las exportaciones y

(28) Los servicios prestados por los ferrocarriles y puertos mozambiquefios (iransporte de
las exportaciones e importaciones) a los pafses del interior de Africa Austral (Zimbawe,
Swazilandia, Zambia, Botswana y algunas regiones de Surafrica y de Zaire) representaron més
del 30% de los ingresos en divisas de Mozambique. Estas vias de comunicacitn fueron uno de
los principales objetivos militares durante la guerra.

{29) Por ejemplo, el corte brusco en el volumen de 1a oferta monetaria provocd dificuliades
de liquidez para el funcionamiento de las empresas.
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que se concede prioridad a las medidas monetarias, 1o que confirma el enfoque
monetaristadelos PAE (Mosca 1993 y 1994) y Tarpa (199 1); 2) que cada realidad
polftica, econbémica y social impone, por s{ misma, determinados ritmos de
aplicacién, impone medidas aparentemente contradictorias conel modelo terico .
y conla filosofia politica y econdémica de los promotores de los PAE (por ejemplo
las inversiones publicas), y provoca la utilizacién de medidas contrarias a los
supuestos del modelo (por ejemplo regulacion de algunos precios, politica aran-
celaria, asignacion administrativa de algunos recursos entre muchos aspectos).

Alolargo del texto se refirieron elementos de orden politicos (por ejemplo en
las privatizaciones), de orden social (por ejemplo, los aumentos salariales se
efectian en momentos de mayor contestacién de los diferentes colectivos -
manifestaciones, huelgas, etc.-), de orden externo (flujo de capitales para soportar
el ajuste ylos efectos de la ayuda alimentaria) (30) y de orden econdmico interno
(inestabilidad de funcionamiento debido a los cambios bruscos en algunas
varigbles de gestién econdmica), que pueden en cada momento influenciar o
icluso cambiar el ritmo y la direccién de las medidas de ajuste. Estos aspectos
demuestran claramente que las politicas econémicas deben considerar las realida-
des globales de las sociedades y de las economias donde se implantan.

L.a cronologia y Ia evolucién de los ritmos revelan que las medidas son
tomadas por tanteo, lo que evidencia 1a incapacidad (o 1a imposibilidad) de
prevision de las reacciones de 1a economfa. En estos casos, deja de existir un
programa, para pasar a una acfuacion que intenta evitar mayores desequilibrios
en el funcionamiente de la economia y disminuir las presiones sociales.

3. Comportariento de la economia

Enla Tabla 3 se puede observar que, en general, en 1os cuatro afios de ajuste,
los desequilibrios principales de 1a economfa se han agravado. Tiene particular
importancia el agravamiento de Ios batances de acumulacién y externo.

En cuanto a la evolucién de los principales indicadores econémicos hay que
resaltar los siguientes aspectos (véase Tabla 3): 1) que se comprueban unos

(30) Los efectos de la ayuda alimentaria son uno de los temas de gran importancia para los
paises en desarrolio y que reciben, durante periodos prolongados, grandes voliimenes de ayuda
alimentaria. Existen varias obras sobre este tema. Larevista Food Policy puede servir como una
importante fuente bibliografica sobre el mismo.
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incrementos muy grandes en los niveles de inversion y de los gastos piiblicos
alavez que el ahorro interno disminuye v 105 ingresos presupuestarios son mas
rigidos; 2) que en 1990 se observa una tendencia hacia un mayor equilibrio de
los indicadores internoc y extemo aunque, al conirario del periodo 1987-89, se
asiste a un empeoramiento de los indicadores fiscales. Las constataciones para
1990 coinciden con: 1a disminucion de la demanda global y de las inversiones;
ia reduccidn de las importaciones; ¢l aumento de las exportaciones; vy la
reduccidn de 1a tasa de cobertura de los gastos por los ingresos pdbiicos.

En 1987 v 1989 se verific6 un cambio de tendencia en el crecimiento eco-
nomico negativo de los afios anteriores, con tasas de crecimiento econémico
alrededor del 5%, pero, en 1990, el crecimiento cay hasta un 0.8%, 1o que
significa un crecimiento negativo per capita. Esta evolucion, crecimiento-enfria-

' miento, es temporalmente coincidente con: 1}lasmedidas iniciales mds “fuertes”,
seguidas de su suavizacion; y, 2) 1a reduccion del volumen de Ia “ayuda” y de
entrada de recursos externos. Existe una clara coincidencia enire el perfodo de
crecimiento econémico y el agravamiento del saldo de los desequilibrios y una
mayor inflacion, Lo contrario también se cumpdle, Io que significa que los afios de
decrecimienio se corresponden con 1os afios de ligeras tendencias al equilibrio, de
disminucién de Ia entrada de recursos externos y reduccion de la inflacién.

La inflaciGn tiene un comportamiento que parece 16gico de acuerdo con las
medidas fomadas v con la variacion de los agregados: se verifica un gran
incrementodelainflaciénenel primerafic como consecuenciadeladevaluacion
de la moneda local, segnido de una reduccion para, en 1990, volver a recuperar
su tendencia creciente. Todo indica gue la inflacién no estd controlada. Este
comportamiento se puede justificar por varias razones: 1) gue los instrumentos
monetarios y fiscales todaviano estdn al nivel de equilibrio {aspecto referidoen
la seccién anterior); 2) que el PAE mantiene altos los gastos piblicos y niveles
elevados de inversidn con efectos inflacionarios; 3) que los niveles salariales se
han recuperado a partir de 1988; 4) como corolario de los aspectos anteriores,

- 1a demanda global no se ha reducido; al contrario, ha evolucionado més

rdpidamente que la oferta, lo que es atipico en los PAE.

Las fuentes de financiacién y/o cobertura de los desequilibrios de 1os principa-
les agregados macroecondmicos, son: el reescalonamiento y perdon de Ia deuda
para la balanza de pagos y de acumulacién; los fondos de contravalor de 1a ayuda
alimentaria y de los proyectos que cubren la casi totalidad del déficit fiscal.
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TABLA 1
Financiacion externa de los déficiis
(% del total de financiacion)

1985 1986 1987 1988 1989 1990

Balanza de pagos 98 99 247 107 %4 104
Variacion de 1a deuda 43 99  -143 0 3 g9
Reorganizacién de la deuda 55 0 390 107 91 5
Saldo Fiscal 29 23 63 80 94 100
Ahorro-inversién 100 100 100 100 100 100

Fuentes: CNP, ONE, Informagao Estatistica, 1988 y Anuario Estatistico, 1990.

En la Tabla 1, se puede observar que el grado de financiacién exierna ha
aumentado rdpidamente hastael nivel del 100% en las tres principales variables.
En relacion al balance intemo (de mercado), puede constatarse la importancia
de las importaciones en el volumen de la demanda global: alrededor del 40%
entre 1988 y 1990. Este hecho se toma todavia més dramatico si se considera,
porejemplo, que mds det 70% de 1a oferta de los productos alimentarios bdsicos
(cereales) son donativos externos, como se muestra en la siguiente.

TABLA 2
Participacion en % de los donativos en {a oferta de
ios principales productos alimentarios

1985 1986 1987 1988 1989 1990

Cereales 58 63 64 76 72 75
Leguminosas nd nd 71 84 56 43
Yolumen total de donativos * 246 209 368 644 511 409

Notas: * En mil toneladas de arroz + aceite -+ azidcar + frijoles + mafz + trigo.
Fuente: Ministerio do Comercio, Departamento de Seguranga Alimentar.
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Elcrecimiento ylos altos indices de inversion son totalmente financiados por
recursos externos {por financiacion directa ¢ por los contravalores de los
donativos). L.a tabla siguiente s bien demostrativa:

TABLA3
Balance de acumulacién {ahorro-inversion)

1986 1987 1990

Inversion total 9.7 23.8 3323
Inversitn piblica 5.6 i59 22.4
Ahorro interno -5.4 -21.9 -25.5

Ahorro interno-Inv. total  -15.1 -45.7 -58.8
Fuente: World Bank, 1990.

El gran protagonismo del Estado contintda en relacion alas inversiones y por
tanto, en el desarrollo, Segiin el documento de 1a Comisién Nacional del Plan
(CNP, 1990: 33) “en solamente 9 (de un i{otal de 81) programas se concentra
cerca del 65% de la inversidn”, Solamente uno, rehabilitacién de las lineas de
ferro-carriles y puertos, representa el 25,6% de las inversiones piblicas. A
través del andlisis sectorial de las inversiones (Mosca, 1993), se puede concluir
que 10s proyectos se caracterizan por ser intensivos en capital, servir principal-
mente a la “economia modema”, tener pocos beneficiarios directos, no consi-
derarla variable empleo como importante y estar fuertemente concentrados en
términos territoriales (43% de las inversiones se concentran en el Sur del pafs,
donde habita cerca del 26% de 1a poblacion; en el Norte, donde habita cerca del
30% de la poblacidn, las inversiones represcntan ¢l §,6% del total). La
formacion del capital “humano” e “institucional” tiene una importancia fo-
talmente secundaria en los proyectos de inversion piblica.

El ajuste en Mozambique prueba que su implantacion exige altos costes
sociales y que estos estén socialmente concentrados en los grupos sociales mas
vulnerables, 1o que se puede demostrar a través de los siguientes aspectos: ios
salarios (por lo menos los salarios minimos y, por lo tanto, los salarios de los
escalones més bajos) se redujeron; el volumen de salarios se ha reducido (por
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lo menosenla administracion - CNP, varios afins); 1as subvenciones al consumo
decayeron rdpidamente via reduccion de Ias subvenciones a las empresas
estatales; Ta inflacion sigue descontrolada y con niveles maés elevados (porlo
general son los grupos mas pobres los que més soportan el “impuesto de la
inflacién™). Por otro lado, el mercado de bienes no esenciales y de lujo aumenta
en las ciudades; el mercado de trabajo para los técnicos superiores aumenté
como consecuencia de la entrada masiva de organizaciones internacionales que
ofrecen salarios muy superiores a los pagados por las instituciones locales (en
algunos casos 30 veces mis elevado).

Como aspectos positivos del PAE pueden citarse los siguientes: 1) que ha
permitido frenar l1a caida de la economfia y reactivar temporalmente ¢l creci-
miento econémico; Z) que a través de los recursos externos y de la ayuda
alimentaria se ha evitado la muerte por hambre de miles de mozambiqueftos; 3)
que ha abierto las puertas a la negociacién de la deuda y, con eso, el acceso a
recursos externos indispensables a la supervivencia del pals; 4) para los
defensores del poder, el PAE les ha dado un respiro en la pérdida de legitimidad
y de confianza de los ciudadanos en sus gobemantes; v 5) la parcial democra-
tizacion de la sociedad (31) y el mayor respecto por los derechos humanos
{International Amnesty, 1989) se han producido al mismo tiempo que la
implantacién del ajuste.

La importancia de estos aspectos puede ser valorada més alld del andlisis
econdmico. Se puede argumentar que sin PAE, y admitiendo la continuidad de
laevoluciénde laeconomfadel perfodo pre-PAE, los riesgos deun agravamiento
de la guerra eran mayores y que existia el peligro de comprometer 1a unidad de
lanacién. Estos sonlos valores m4s importantes que habfa que preservar y, por
lo tanto, las deméds consecuencias surgen como males menores.

4, Conclusitn

Del andlisis de laimplantacion de las medidas de ajuste y del comportamiento
de 1a economia solamente se pueden extraer algunas hipotesis a modo de
conclusion, no definitivas, en la medida en que el perfodo de estudio es corto.

{31} La nueva Constitucidn (1990), prevé un régimen muitipartidario, elecciones, libertad
de prensa y de usociacidn, etc. En resumen, la mayorfa de los elementos politicos y de
organizacion que caracterizan a una sociedad monopartidista fueron abolidos.
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El comportamiento delaeconom{a presentamuchos aspectos *atfpicos” ylos
objetivostesdricos delos PAE ensu gran mayoriano se alcanzan. A continuacion
se sintetiza el comportamiento de las principales macromagnitudes econémicas
compardndolas con los objetivos de los PAE (lamayoria de esta sintesis esque-
mdtica puede ser comprobada a través de los datos de las tablas del texto) (32):

Objetivos de los PAE Comportamiento comparado
¢on el periodo preajuste
CORTOPLAZO :

Ahorro - Inversién =0 agravamiento del déficit

ingreso - gasto pib. corr. =() reduccitén del déficit

Déficit piblico total /PIB =] agravamiento

Reservas externas =() agravamiento del déficit

Incremento exportaciones sf sf, pero poco significativo

Salario real minimo reduccitn sf

Inflacion reduccién no controlada

Mercado paralelo reduccién ampliacion en volumen y reduc-

c¢idn en la diferencia de precios

Reformas politicas st sf

Objetivos de los PAE Comportamiento comparado con el
periodo preajuste

MEDIO Y LARGO PLAZO

Crecimiento econdémico con enfriamiento; necesario mds tiem-
po para conclusiones

Empleo no

Competitividad externa inicio de algunas exportaciones no “tra-
dicionales”

Reduccion de 1a pobreza nada sugicre esa tendencia

Equidad / distribucion de 1a renta aumento de las diferencias sociales

{32) Sobre los objetivos de ios PAE, véase en MOSCA (1993 y 1994).
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Los criticos apuntan un conjunto de consecuencias que se producen en
muchas economias con programas de ajuste. Una sintesis de esos aspectos para
el caso de Mozambique es el siguiente (33):

PAR, segin los criticos Ajuste mozambiguefio
Incremento de 1a dependencia si
Subordinacion del capital doméstico si, aunque todavia en
pequefia escala
Prioridad 2 los sectores “modemnos” si
Costes sociales concentradas en los
grupos mas vulnerables st
Emigracién hacia los centros urbanos sf
i

Mayores desequilibrios en la distribucion de larenta s
Eliminacion procesos socialistas st

De este resumen esquemdtico se puede concluir: 1) que 1a mayorfa de los
objetivos de corto plazo de los PAE no estdn siendo cumplidos; 2) que las
tendencias de 1a economia tampoco indican que la mayoria de los objetivos de
largo plazo serdn cumplidos; y 3) todo indica que los efectos apuntados porlos
autores criticos se estdn cumpliendo.

Alolargo del texto es posible detectar elementos conflictivos ala hora de apli-
car las medidas del ajuste estructural. Por ejeraplo: 1) las medidas de reduccién
de la oferta monetaria y del crédito a la economia fueron anuladas (por lo menos
parcialmente) por la entrada de recursos extemos que forzé 1a expansion de la
demanda global; 2) Ia liberalizacién de los mercados es anulada (por lo menos
parcialmente) con la asignacion de los recursos via proyectos (que en el ¢aso mo-
zambiquefio, significa la gran parie de los recursos comercializados): 3) 1a iibe-
ralizacion de los precios es anulada de forma importante a través de la venta a
precios fijos de 1os bienes donados (muchas veces por imposicion de los do-
nantes): 4) es dificil, por razones conocidas, retirar al Estado cierto protagonismo
en el desarrollo y en 1a economia, Muchos otros aspectos conflictivos se pueden
deducir de este articulo.

{33} Se puede ver este aspecto desarrollado en MOSCA {1993),
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Sin que se pueda ser concluyente, se puede decir que la economia mozam-
biquefia posee un conjunto de comportamienics que permiten afiadir datos al
debate sobre los efectos de cierfos instrumentos econdmicos en las economfias
en desarrollo y en crisis. Se verifica que el ahorro sigue siendo crecientemente
negative, pese a 1a aproximacion de 1a tasanominal a la inflacion (en el sentido
de ser menos negativa). La reduccitn de los desequilibrios entre 1a oferta y Ia
demanda de mercado parece no reducir el volumen del mercado paralelo. La
devaluacién de 1a moneda ne consiguid un mayor equilibrio en 1a balanza
comercial. Ademds de los relacionados, se podrian afiadir otros muchos
comportamientos referidos a lo largo del articuio.

Las preguntas que se pueden plantear al respecto son: 1) jla implantacion
“integral” de las medidas implicarfa un mejor cumplimiento de los objetivos
enunciados por las IBW?; 2) ;las medidas no son {otalmente implantadas por
incapacidad v/o incompetencia del gobierno?; 3) 1a no existencia de 1a guerra,
(implicaria un mejor funcionamiento de la economia y Ia consecucion de los
objetivos?. Finalmente y no menos importante: 4) ;1a verificacion de los efec-
tos referidos por los autores ciiticos son una consecuencia 16gica de Ia apli-
cacion del PAE a la realidad mozambiguefia?; 5) ;los objetivos referidos en
1os discursos politicos y en los documentos oficiales, son los objetivos reales
de los PAE?

En sintesis se puede decir que nada indica que el ajuste mozambiquefio sea
una solucién parala crisis del pafs. Si aceptamos que: 1) lacrisisno esde origen
ni posee sintomas estrictamente econdmicas; 2) 1a crisis es giobal en ¢l sentido
del conjunto de las sociedades; y 3) considerando que 1a crisis de los paises en
desarrollo no estd localizada sino que, €8 también v en gran medida, un reflejo
de 1a economia a escala internacional, se puede suponer gue 1a solucién no es
solamente econémica ni mucho menos de 4mbito nacional.

En consecuencia se puede sostener que la salida de ia crisis de 1os paises en
desarrollo implica cambios importantes en el actual orden internacional,
cambios en las politicas econdmicas tanto en los paises desarrollados como en
desarrolio. ¢Son las actuales estructuras de poder en los diferentes niveles
capaces de introducir estos cambios?. Si 1as soluciones parciales (nacionales)
no son suficientes, ;son posibles medidas globales?; ;bajolaorientaciénde qué
instituciones?
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Laemigracién del Tercer Mundo hacia Europa, 1a xenofobia y el racismo, 1a
droga y el narcotréfico, los problemas ecolégicos a escala mundial, Ias guerras
permanentes y de varios origenes, el hambre y otros aspectos drésticos de la
humanidad a finales del siglo XX ;no son manifestacicnes de esta crisis?.
¢Hasta cuando serd posible mantener esta crisis sin poner en peligro 1a esta-
bilidad de los paises desarrollados?. ;Esta crisis es de los pafses en desarrollo
o del capitalismo a escala mundial que, en las ditimas décadas, consigui6
concentrar sus efectos més violentos en el Tercer Mundo?
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