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SUMARIO

Oscar Arcos Palma Na América Latina, a aplicacdo do modelo
o de substituicio de importagbes desde os
Economista, Coordinador  anos 50 até o final dos anos 60 significou,
del Programa Bienestar y  via intervencdo do Estado, notdveis
Desarrollo del CINEP,  avancos na economia em geral. Este
Santafé  de  Bogotd. . modelo, entretanto, esgotou suas
Colombiano. possibilidades muito antés que se |
alcangasse a capacidade competitiva
internacional e que se criasse uma
capacidade endégena de progresso
técnico. '

Iniciada a década dos 90, os paises da
América Latina parece terem aceito a :
~ necessidade de aplicar uma politica-de |
liberalizacdo das economias ao comercio j
internacional. Porém, no momento, nédo !
hé alternativas claras para enfrentar com ;
éxito a abertura e a integracdo ao comércio \
internacional. : ?
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INTRODUCCION

n América Latina, la aplicacién del modelo de sustitucion de

importaciones desde los afios cincuenta hasta finales de los

sesenta significo, via intervencién del Estado, avances notables

e cn la creacion de infraestructura, promocion del desarrollo

industrial, modernizacién agricola, e incluso provisién de algunos

servicios sociales bdsicos de educacién, salud, vivienda y servicios
publicos domiciliarios.

Este modelo, sin embargo, terminé agotando sus posibilidades
mucho antes de que se alcanzara la. capacidad competitiva
internacional y de que se creara una capacidad end6gena de progreso
técnico. La persistencia de mercados nacionales cerrados condujo a
una reduccién de la competencia y a la formacién de monopolios,
dando lugar a exagerada proteccion a la produccién doméstica
(industrializacién subsidiaria en términos de patrones de consumo,
tecnologicos y de propiedad) contra influencias externas innovadoras.

Iniciada la década de los noventa los paises de América Latina
parecen haber aceptado, aunque con reservas en algunos casos, la
necesidad de aplicar politicas de liberalizacién de las economias al
comercio internacional como estrategia para recuperar tasas mas
altas de crecimiento. Nadie niega la necesidad de cambios en las
estructuras econémicas.

Sin embargo, este es el momento en que no se reconocen
alternativas claras para enfrentar con éxito la apertura y la integracion
al comercio internacional, ni para restablecer y estabilizar sus procesos
de acumulacién de capital y de crecimiento econémico. Las medidas
de ajuste y estabilizacion macroeconémica de los afios ochenta, si
bien son un antecedente necesario, no han sido suficientes en sf
mismas para dinamizar estas economias y su reestructuracion
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‘productiva aparece como requisito para una etapa de crecimiento
productivo'.

1. APLICACIONES DEL MODELO NEOLIBERAL
EN AMERICA LATINA

La manera como emerge y se consolida el Modelo Neoliberal en
América Latina se ha definido como un proceso de transicién entre
el estructuralismo y el liberal monetarismo. A esta nueva situacién
contribuyeron una diversidad de procesos econdmicos, politicos e
ideoldgicos que seralaron las limitaciones del estructuralismo en un
clima de hegemonia de fuerzas politicas adversas a él y de coyuntura
de la economia mundial?: '

- Estancamiento econémico generalizado en-Ameérica Latina que
contribuyé al surgimiento de regimenes autoritarios en el cono sur,
los cuales a su vez crearon las condiciones para que se afincara las
tesis monetaristas sobre su politica econdmica. En la década del
setenta realizaron politicas de apertura comercial y ajuste
macroeconémico Chile bajo el gobierno de Pinochet (1976), Argentina
(1978) con el Ministro Martinez de la Hoz y Uruguay en el gobierno
del General Alvarez (1978)

- Crisis econémica mundial -ligada al segundo choque petrolero

ocurrido entre 1979 y 1982-, expresada en violentos aumentos de las
tasas de interés, contraccion del comercio internacional ))deterloro
de la relacién de intercambio, aspectos que terminarfan revelando
la verdadera magnitud de la crisis de la deuda.

1 Cfr. F. URIBE, Desarrollo regional en el nuevo entorno de politicas pablicas: un
nuevo rol para el estado latinoamericano, Cuadernos de Economfa 17, Facultad de
Ciencias Econémicas, Universidad Nacional de Colombia, Santafé de Bogota 1992.

2 No sélo se presenciaba una de las peores crisis de la economia ligada al segundo
shock petrolero y sus secuelas en América Latina, también se asistfa a un factor
global de importancia, no ya coyuntural sino estructural el de la revolucion tecnoldgica
microelectrénica, incluyendo los cambios en la gestidn resultantes de la informatica
y las telecomunicaciones..Cfr. R. CHica, “El modelo neoliberal frente a algunos
desarrollos recientes en anfialisis econémico”, en L. GARAY (ed.), Estrategia industrial

e insercién internacional, FESCOL, Santafe de Bogotd 1992
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- Imposicién de. politicas neoliberales desde el FMI, en la linea -
del llamado “Consenso de Washington”: planes de estabthzacnon
reestructuracién y macroeconémica y renegociacion de la deuda
externa (Plan Brady)3. '

- La |ncapac1dad fiscal de los gobiernos de la regién y su poca
habilidad para controlar la inflacion. o

- La creciente critica a los postulados de la CEPAL que alentaron
el desarrollismo a partir del intervencionismo de Estado. A quienes.
desarrollaron las politicas econémicas bajo las orientaciones cepalinas
se les responsabilizo de los desequilibrios macroeconémicos y
externos causantes de la inflacién y de la crisis de la deuda, y de las
ineficiencias estatales que originaron el estancamiento econémico.

Entre los aspectos sefalados, el de la crisis de la deuda externa
en 1982 generé un contexto de globalizacion e integracién
transnacional, consolidando medidas orientadas hacia la
reestructuracion de las economfas sobre la base de la desregulacién
del sector externo, la privatizacién, la flexibilizacion de los mercados
laborales y la reduccion del rol del Estado.

La suspensién del servicio de la deuda externa por parte de
México en 1982, causada por el sobreendeudamiento, la recesion
internacional asociada a la caida de los precios del petréleo y el
aumento de las tasas de interés, obligé a los organismos financieros
internacionales a negar el refinanciamiento de la deuda externa de
ese pafs y posteriormente de los demds palses Iatmoamerlcanos
sobreendeudados.

Las condiciones estaban dadas para la aplicacion sistemética de
politicas de estabilizacion econdmica y ajuste estructural en América
Latina, impulsadas por el FM! y el Banco Mundial (“Consenso de
Washington”). Estos organismos modificaron su estrategia de
intervencion en la regién: antes el financiamiento se orientaba al -

3 La crisis de la deuda externa, superado el susto inicial que significo para el
sistema financiero internacional, constituy6 una oportunidad de oro para imponer
drasticas reformas neoliberales en América Latina. !
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desarrollo via créditos a proyectos especificos y aumento de la
capacidad productiva, ptblica o privada; ahora la financiacién se
orienta a. programas de ajustes al conjunto de la politica
macroeconémica para garantizar el pago cumplido de la deuda
externa y la estabilidad del sistema financiero internacional.

En los afios ochenta la mayorfa de los paises de América Latina
pactaron con el sistema financiero internacional la implantacién de
procesos de apertura y ajuste: México (1986, 1989), Republica
Dominicana (1988, 1990), Venezuela (1989), Ecuador (1989), Pera
(1990), Bolivia (1986), Brasil (1990), Argentina (1989, 1990), Colombia
(1990).

2. SITUACION ACTUAL

No se desconoce que en términos generales la adopcion de
politicas de estabilizacion y reestructuracion de las economias de
. América Latina han.tenido un relativo eX|to en algunos aspectos de
la actividad econdmica:

- En lo que va corrido de la década de los noventa la tasa de
crecimiento anual del PIB para América Latina se ha situado en
promedios que superan el 3%, registro superior al promedio del 1%
conseguido en la década de los ochenta.

- La reduccion de la inflacién a cifras de dos digitos en casi todos
los paises de la regién, en contraste con las cifras-de hasta tres y

cuatro digitos registradas para algunos paises, sefalan logros de -

importancia en el manejo de las variables monetarias.

- En materia fiscal se observa una tendencia generalizada a
reducir el déficit, como consecuencia de la austeridad impuesta por
los. gobiernos en el control del gasto publico.

No obstante los éxitos enunciados en materia macroeconémica,
los efectos producidos por estos procesos han sido claramente
regresivos en las condiciones de vida de la. poblacién. Las cifras

1l
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sobre la pobreza son reveladores: al comienzo de la década de los
noventa el ntimero de pobres se habfa incrementado en 59 millones®*.

En el mercado laboral se han observado cambios dramaticos:
desplazamiento de trabajadores de productividad relativamente
elevada a actividades de menor productividad; menor seguridad en
el empleo (reduccién del empleo permanente), subcontratacion,

“crecimiento de la informalidad (54% del total del empleo generado)

y una mayor flexibilidad de los costos de la mano de obra causada
por el deterioro de los salarios reales, aspecto que explica el
incremento de los niveles de pobreza, tanto en nimero de personas
como en nimero de hogares.

Si bien no se registran elevadas tasas de desempleo en los paises
de la region, es evidente que los efectos se han concentrado en el
deterioro de la calidad del empleo y que los grupos mas afectados
contindan siendo los jévenes entre los 15 y los 19 afios de edad y
las mujeres. Uno de los aspectos que alarma al observar la estructura
del mercado Iaboral en América Latina es la creciente absorcién del
empleo por el sector terciario de la economfa, lo cual sefala una
pérdida de la participacion ‘del sector industrial en la generacién de
empleo productivo.

Las consecuencias negativas de estos procesos se evidencian
también en el estancamiento de mejoramiento de coberturas y de
calidad en educacién y seguridad social: la disciplina de control de
gasto plblico para reducir el déficit fiscal en América Latina 5|gn|f|co

recortes de consideracién en los recursos destinados a la inversion
social.

4 Calculos de la CEPAL. Citado por C. CORREDOR, En busca de una alternativa
integral de desarrollo, Documentos ocasionales n.71, CINEP, Santafé de Bogota 1995.
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3. MEXICO: UN CASO A CONSIDERAR

México es un caso ilustrativo de los acontecimientos que se
vienen generando desde que el “Consenso de Washington”® decidi6
que mercados libres y-moneda fuerte eran la llave de oro del
desarrollo econémico y la superacion de la crisis de la deuda externa
(apertura comercial, privatizacién de empresas estatales, control
fiscal y monetario para reduccion de la inflacién). "

Este pafs.comenzo su programa de liberalizacion comercial a
finales de los ochenta, sin resultados inmediatos obvios en términos
de mas rapido crecimiento econémico. El viraje vino cuando el pais
negoci6é un paquete de reduccion de la deuda -muy pequefa, por
cierto-, el cual entr6 en funcionamiento en 1990. La agresiva politica
de apertura e integraciéon al mercado internacional signific6 un
proceso acelerado de concentracion de capital, la destruccién de la
mediana y la pequefia empresa y la reduccién de obreros industriales
(se calcula que para el afo dos mil alcanzara el 33% de la poblacion
manufacturera).

La liberacion de los mercados financieros y la elevacion de las
tasas de interés atrajeron durante estos Gltimos cinco afos a ios
inversionistas extranjeros. El problema de fondo es que los recursos
provenientes del exterior se concentraron en buena medida en la
refinanciacion de la deuda externa® y en los circuitos especulativos
del sistema financiero y no en la inversion directa en actividades
productivas como se esperaba. Los resultados se traducen en
estancamiento de la productividad del sector, deterioro de los términos
de intercambio comercial y bajas tasas de crecimiento del PIB que
no han logrado compensar los enormes costos financieros y sociales.

La crisis real vivida durante los dos dltimos afios en México no
se explica por la combinacién de levantamientos campesinos y la

- 5 Conformado en su momento -a mediados de los ochenta- por el gobierno de. los
Estados Unidos, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, y algunos
poderosos banqueros inversionistas y ministros de finanzas.

6 En 1994, la deuda publica “interna” mexicana en manos de extranjeros |legaba
al 50% del total.
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crisis de gobernabilidad como muchos han pretendido justificar -
aunque estos tienen su cuota de contribucion-, sino por la
vulnerabilidad de los mercados financieros que se levantan y
desaparecen como por encanto en el espejismo de las relaciones de
libre mercado entre economias técnicamente desarrolladas y
economias con estructuras de mercado no competitivas. A partir.de
los acontecimientos ocurridos en México, muchos gobiernos de los

- paises en desarrollo piensan que, sin pretender volver a las politicas

intervencionistas del pasado, debera volverse a las atracciones, de los
controles del capltal

4. ALTERNATIVAS DESEABLES | |

Lo que se ha observado en el mundo desde tiempos inmemoriales,
es que la economia nunca se ha desarrollado en condiciones de
competencia perfecta. Proximos a terminar el siglo XX, el panorama
general en el que se mueven los pafses del orbe es el de un sistema
econémico con presencia de economias de escala y preponderancia

de las imperfecciones de la competencia: brechas tecnolégicas en el

mercado internacional, informacion ‘incompleta, corporaciones
multinacionales (poder de monopolios y/o de oligopolios),
externalidades, mcertldumbres

En estas. condiciones, para los pafses mas desarrollados, cuyo
intercambio entre si se debe en mayor medida al aprovechamiento
de economias de escala y de la innovacion técnica, el libre comercio
les permite estar potencialmente mejor -en términos de la teorfa del

blenestar-

En otra perspectiva, para un buen ntmero de paises que se
encuentran en situaciones diferentes a los de la competencia perfecta
(se incluyen los paises latinoamericanos), el libre comercio no es
necesariamente la politica éptima. Sobre esta apreciacion existe una
buena dosis de evidencias: los paises de América Latina, cuyas

'

7 Cfr. P. SAMUELSON, “The gains from international trade once again”. Citado por
L.J. GARAY (ed.), Estrategia industrial e insercién internacional, FESCOL, Santafé de
Bogota 1992. . :
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estructuras de mercado no . competitivas abrieron sus fronteras al
comercio internacional, sufrieron efectos perversos en su produccion,

el volumen y la calidad del empleo y los términos de intercambio.

En estos momentos nadie desconoce que el régimen competitivo
internacional imperfecto, segmentado y fraccionado entre paises o
bloques de paises, se consolida cada vez mas. Frente a estas
tendencias, los desarrollos de la nueva teoria del comercio
internacional® -encaminada a entender el comportamiento y las
estrategias de las relaciones comerciales en la competencia bajo
diversas estructuras de mercado-, plantean una interrogante de
importancia: No siendo el libre mercado la politica dptima-para
pafses con estructuras econdomicas deblles ;Cudl es, entonces, la
politica deseable?®.

Esa interrogante da por superada la discusién de la justificacion
‘0 no de los: procesos de apertura econémica, ya irreversibles en el
contexto econdrhico internacional. Plantea, en cambio, la posibilidad
de una politica de proteccion considerada por algunos teéricos como

bondadosa'® a la luz de su impacto en el bienestar social de los

- paises con estructuras de mercado no competitivas. En este caso, la
intervencion del Estado es decisiva: su gestién se debe orientar a
estimular procesos en los modelos de aprendizaje, de acumulacién
de capital humano, y de innovacion tecnol6gica mediante agencias
promotoras de transferencias, la difusién y la adaptacion local de

nuevas tecnologias, y a través de instituciones dedicadas al.

entrenamiento y la educacién cientifica y tecnolégica de la mano de
‘obra y la ingenieria local'’.

La nueva teoria del comercio internacional no desconoce que en
el pasado reciente (en la época de auge de la intervencién del Estado,
en Latinoamérica, que protegia y promovia el desarrollo de la

8 p, Krugman y E. Helpman, son los principales exponentes e impulsores de la
Nueva Tearfa del Comercio Internacional. Se remite al lector a los textos: i) Market
Structure and Foreign Trade, The MIT Press, Cambridge 1989; ii) Competitividad
Econdmica: Mitos y Realidades Science, vol. 254, nov., 1991. :

9 Cfr. L. ). GARAY (ed.), op. cit.

10 Mill, Marshall, Edgeworth y Taussing.

1 Cfr. R. CHicA, “El modelo neoliberal frente a algunos desarrollos recientes en

anélisis econdrnico”, en L. J. GARAY, op. cit.
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industria orientado a la sustitucion de importaciones) las politicas de
proteccion a las firmas adn no consolidadas para competir en los
mercados externos fueron utilizadas para sostener industrias muy
ineficientes, generando grandes ganancias para una élite politicamente
influyente. Sin embargo, el argumento de aplicacion de politicas de
interés especial (de proteccion comercial mas nacionalistas), para
promover la competitividad en .industrias atin no consolidadas, no
debe descartarse de antemano, teniendo en la mira evitar los errores
y las deficiencias observadas en el pasado'?.

El problema se complejiza cuando, en un escenario en que
tiende a consolidarse un régimen competitivo internacional
imperfecto, los pafses lideres en el sistema econémico internacional
adoptan de manera unilateral y discriminatoria una proteccién
estratégica a lineas de productos considerados sensibles a la
competencia proveniente de los paises en desarrollo. Para los paises
de América Latina, que han venido implantando profundos procesos

- de ajuste estructural y apertura al comercio internacional, la proteccién

impuesta por los paises desarrollados ha sido motivo de acaloradas
controversias en el centro de las.negociaciones arancelarias sostenidas
en los dltimos tiempos en las rondas de acuerdos de comercio y
aranceles (GATT).

~ El dilema esta por resolverse: en esta época de reconfiguracion
del sistema econdmico internacional en la que por un lado se
conforman bloques decisivos en la competencia mundial y por otro
lado las estructuras de mercado no competitivas (Latmoamerlca)'
tratan por todos los medios alcanzar niveles 6ptimos de organizacién
industrial y de crecimiento endogeno, se hace absolutamente
necesario el aporte de nuevas perspectivas analiticas y nuevos
diagndsticos de politica para situaciones de competencia imperfecta
bajo ambientes estratégicos en las relaciones entre paises'3.

12 Cfr. P. KRUGMAN, Dutch Tulips and Emerging markets, Foreingn Affairs, vol,
74, n.4, USA 1995,
13" Cfr. L..J. GARAY, op. cit, »
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