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RESUMEN

El origen del auge econdmico de 1983 a 1989 se encuentra en el mecanismo de déficit del
tesoro norteamericano, que alcanzo6 la cifra de 134 billones de dolares en 1982; 230,8 billones
en 1983, manteniéndose en este escalon hasta 1989 (237.8 billones); este déficit se habian
elevado en la década de los 70 en torno a los 50 billones de ddlares anuales, lo que llevo a un
amplio movimiento por la contencion de los gastos o por el aumento de los impuestos en el
pais. Reagan elimind la segunda hipotesis (llegando inclusive a reducir los impuestos sobre el
capital y las rentas elevadas) y realizd cortes en los presupuestos, solamente de los gastos
sociales, bajo la presion del establishment de investigacion y desarrollo militar dedicado a la
tecnologia; aumentaron drésticamente los gastos militares y en particular aquellos relaciona-
dos con investigaciones de las tecnologias de punta que se sintetizaron en la iniciativa de la
defensa estratégica, la ridicula guerra de las galaxias que se convirtio en objeto de critica de las
mayores autoridades cientificas del pais por su inviabilidad y por el desperdicio de recursos
que representaba y aiin representa. De alguna manera, podemos comparar la guerra de las
galaxias con el papel econémico que Keynes atribuia a las pirdmides egipcias: un enorme
gasto estatal para generar empleo y renta y permitir asi el funcionamiento de la economia.

El diagnostico neoliberal coincide en que una de las causas inmediatas de la crisis economica
de América latina se encuentra en la recesion internacional de los afios ochenta, en especial por
la combinacion de caidas acentuadas en los precios de las exportaciones y agudas alzas en la
tasas de interés reales en el mercado internacional, lo que provoco un cuantioso déficit en las
cuentas externas de la region. La actual corriente de pensamiento denominada neoestructura-
lismo afirma, en lo fundamental, que los problemas econémicos principales y la condicion de
subdesarrollados que aun prevalece en los paises latinoamericanos no se debe tanto a
distorsiones inducidas por la politica econdmica sino que, mas bien, son de origen historico y
de indole enddgena y estructural. A juicio de Rosales (1988), una muestra palpable de esta
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realidad subyace en tres caracteristicas cruciales de la economia latinoamericana de fines de
los afios ochenta: a) la vigencia de un patron de insercion externa que, dadas las tendencias del
comercio y el sistema financiero internacional, conduce a una especificacion empobrecedora;
b)el predominio de factor productivo desarticulado, vulnerable y muy heterogéneo y
concentrador del progreso técnico, incapaz de absorber productivamente el aumento de la
fuerza de trabajo; y c) la persistencia de una distribucion de ingreso muy concentrada y
excluyente, que evidencia la incapacidad del sistema para disminuir la pobreza.

El presente documento se presenta en tres partes, iniciando por un acercamiento al modelo
que hoy conocemos como neoliberal; para posteriormente hacer un intento de comparar el
modelo neoestructuralista con el modelo neoliberal, teniendo como hecho presente que este
intento esta enmarcado en los aflos noventa; y finalmente se esboza un marco tedrico en
cuanto a la posicion del neoestructuralismo frente a los problemas del desarrollo latinoame-
ricano; este documento solamente intenta dar una breve mirada al neoliberalismo en América
latina, sin desestimar los alcances del mismo dentro y fuera de nuestras latitudes.
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ABSTRACT

The origin of the economic boom between 1983 to 1989 is found in the mechanism of the
American Treasury deficit that reached the amount of US$ 134 billion in 1982, US$ 230.8
billion in 1983, this level was kept until 1989 (US$237.8 billion) this deficit had increased
in the seventies around US$50 billion on a yearly basis which allowed a wide movement in
favor of the reduction of expenditures or the increase of taxes in the country. Reagan
eliminated the second hypothesis (getting to reduce moreover the taxes on capital and high
incomes) and made cuts in the budgets exclusively of social expenditures under the pres-
sure of the research establishment and military development devoted to technology, in-
creasing drastically military expenditures and in particular those related to high technology
research that turned out to be the initiative of strategic defense, the ridiculous Stars War
that became the target of criticism of major scientific authorities of the country for its
unfeasibility and waste of recourses involved and that still involves. In any manner, we can
compare Stars War with the economic paper that Keynes attributed to the Egyptian Pyra-
mids: a huge state expenditure to generate employment and income allowing in that manner
the economy to function.

The neo-liberalism diagnostic agrees to the fact that one of the immediate causes of the
economical crisis in Latin America is found in the international recession of the eighties in
special for the combination of falling down in the prices of exports and sharp increases in the
real interest rates in the international markets generating a big deficit in the external accounts
of the region. The present current of thinking named neo-structuralism affirms fundamentally
that the main economical problems and the condition of underdevelopment that still prevails
in the Latin-American countries are not due to induced distortions by the economical policy
but they are based on historical reasons and have an endogenous and structural origin. In the
opinion of Rosales (1988), a noticeable sample of this reality underlines in three crucial
characteristics of the Latin-American economy at the end of eighties: a) the patron still in effect



Fernando Chavarro Miranda, Gisele Eugenia Becerra

of external insertion that given the trade tendencies end the international financial system
conducts to an impoverished specification, b) the predominance of a disarticulated, vulner-
able and very heterogeneous productive factor concentrating the technical progress, and
unable to absorb increases of labor force on a productive manner, and c) persistence of a
very concentrated and excluding income distribution that makes evident the incapacity of the

system to reduce poverty.

Key words: Model, neoliberalism, Latin America, crisis, development.

1. COSAS DEL
NEOLIBERALISMO

La década de 1980 se inici6 en me-
dio de un clima de depresion eco-
némica internacional, que comenzd
en 1979 y se prolong6 hasta 1982.
Esta era la tercera depresion des-
pués de la Segunda Guerra Mun-
dial. Entre 1945y 1967, la economia
capitalista internacional habia pre-
sentado un crecimiento permanente
con cortas y localizadas recesiones.
Con todo, a partir de 1967, se inicia
una etapa de desaceleracion del cre-
cimiento econdémico en los paises
capitalistas centrales y comienzan a
disefiarse recesiones de caracter in-
ternacional. Entre 1969 y 1971 ocu-
rrieron las primeras manifestaciones
de “estanflacion” (la combinacion de
estancamiento e inflacion). Esta
combinacion desafiaba el saber eco-
némico establecido que pretendia
haber probado la existencia de una
incompatibilidad entre inflacion y
recesion a través de la curva de
Phillips. Luego de una breve recu-

peracion econémica entre 1971 y el
segundo semestre de 1973, la eco-
nomia internacional entré en una gra-
ve recesion. Esta vez no solo llegé a
indices dramaticos de caida de pro-
duccion, sino también se extendi6 por
todo el planeta, penetrando los pai-
ses capitalistas dependientes de de-
sarrollo medio que atn resistian a la
depresion, y afectando a los paises
socialistas en su conjunto.

Ocurria asi una segunda recesion
—con nitidas caracteristicas de depre-
sion— que se prolongd entre el se-
gundo semestre de 1973 y el final de
1975 y 1976. Esta recesion fue ini-
ciada por el aumento del precio del
petrdleo (que buscaba compensar la
violenta inflacion del dolar, tomado a
libre conversion en 1971, con el con-
secuente encarecimiento del oro) y
el surgimiento de la llamada “serpien-
te monetaria”. Surgié una inmensa
masa de petrodolares que fueron re-
ciclados, entre otras maneras a tra-
vés del endeudamiento marino del
tercer mundo y de los paises socia-
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listas, en parte para cubrir los déficit
cambiarios generados por el aumen-
to del precio del petroleo, y en parte
para atender la enorme especulacion
financiera generada por el referido
reciclaje.

La gravedad de esta situacion —re-
conocida al principio— fue ocultada
enseguida por una euforia economi-
caentre 1976y 1979, cuando comen-
70 a caer el precio del petroleo; los
excedentes financieros comenzaron
a financiar un aumento del comer-
cio mundial basado en “grande pro-
yectos”, que absorbieron la mayor
parte de esos recursos excedentes
en la forma de inmensos procesos de
endeudamiento. Asi se estimularon
nuevas inversiones que comenzaron
a absorber tecnologias recientes y a
provocar una fuerte revision de la
division internacional del trabajo.

El sobredimensionamiento de esos
proyectos comenzd a manifestarse
luego en 1979, cuando ya habian des-
aparecido los excedentes financieros
del petréleo, cuyo precio habia esta-
do en baja desde 1976. Hubo una
nueva tentativa de elevar el precio del
petroleo en 1979, con nuevos efectos
depresivos. Esta vez, con todo, estos
no se combinaron con un alza de la
inflacion. La extension del endeu-
damiento generado en el periodo an-
terior no permitia continuar el
endeudamiento especulativo. Las pro-
pias economias de los paises desa-
rrollados necesitaban recursos para

viabilizar sus proyectos iniciados en
la fase anterior. Se crea una escasez
de dinero que los petrodélares no lo-
gran satisfacer. La elevacion de la
tasa de interés, derivada de la esca-
sez de dinero, acentua el cuadro de-
presivo del periodo, inviabilizando atin
mas el impulso productivo. Las politi-
cas econdmicas antirecesivas son
abandonadas y se retoman los princi-
pios monetarios, intentando vencer
definitivamente la estanflacion. Co-
mienzan procesos de deflacion y se
abate finalmente el auge inflaciona-
rio con politicas coordinadas de esta-
bilizacion de los principales centros
financieros y entre los siete grandes.
Lapolitica de la trilateral, aplicada por
Carter y sus socios europeos y japo-
neses, permitio iniciar una coordina-
cion entre los principales centros
financieros y entre las politicas eco-
noémicas de los gobiernos de los pai-
ses capitalistas centrales. En seguida,
con el ascenso al poder de Reagan
en 1980 y su cuestionamiento al
trilateralismo esa coordinacion pasa-
rd a ser cada vez mas impuesta por
las politicas norteamericanas. En un
primer momento, Reagan acenttia las
politicas de estabilizacion disminuyen-
do la carga fiscal y cortando los gas-
tos sociales del Estado, facilita el
intercambio con el exterior y profun-
diza lanueva division internacional del
trabajo, que ya se venia esbozando
en la recuperacion de 1976 a 1979.
De esta manera, la economia inter-
nacional estaba lista para una nueva
fase de crecimiento que deberia te-
ner como centro la recuperacion nor-
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teamericana. La presencia de los con-
servadores en el poder de los Esta-
dos Unidos con Ronald Reagan, en
Alemania con la democracia cristia-
na, en Inglaterra con Margaret That-
cher, indicaban que se buscaria una
recuperacion moderada y controlada.
Sin embargo, lo que ocurrio6 fue algo
totalmente diferente. Reagan rompi6
con todos los principios del liberalis-
mo economico al elevar el déficit pu-
blico norteamericano a limites jamas
imaginados por la ciencia econdmica
y forz6 una recuperacion cuyas ca-
racteristicas marcaron la década de
los 80 y se deben proyectar sobre la
década de los 90. Es, pues, necesario
hacer un analisis detallado de ese pro-
ceso para comprender gran parte de
los acontecimientos actuales del pro-
ceso de globalizacion.

1.1. TACTICA DE
RECUPERACION 1983-
1989

El origen del auge econémico de 1983
a 1989 se encuentra en el mecanis-
mo del déficit del tesoro norteameri-
cano que alcanzd la cifra de 134
billones de dolares en 1982; 230,8
billones en 1983, manteniéndose en
este escalon hasta 1989 (237.8 billo-
nes); este déficit se habia elevado
en la década de los 70 en torno a los
50 billones de dolares anuales, lo que
llevé a un amplio movimiento por la
contencion de los gastos o por el
aumento de los impuestos en el pais.
Reagan elimind la segunda hipotesis

(llegando inclusive a reducir los im-
puestos sobre el capital y las rentas
elevadas) y realizo cortes en los pre-
supuestos solamente de los gastos
sociales bajo la presion del establish-
ment de investigacion y desarrollo
militar dedicado a la tecnologia, au-
mentaron drasticamente los gastos
militares y en particular aquellos re-
lacionados con investigaciones de
tecnologias de punta que se sinteti-
zaron en la iniciativa de la defensa
estratégica, la ridicula guerra de las
galaxias que se convirtio en objeto
de critica de las mayores autorida-
des cientificas del pais por su invia-
bilidad y por el desperdicio de
recursos que representaba y aun re-
presenta. De alguna manera, pode-
mos comparar la guerra de las
galaxias con el papel economico que
Keynes atribuia a las piramides egip-
cias: un enorme gasto estatal para
generar empleo y renta y permitir asi
el funcionamiento de la economia.

Quiere decir: una politica anticiclica,
que a falta de una guerra que justifi-
case los gastos militares como fac-
tor de recuperacion econdémica se
vuelca hacia la tecnologia de punta
en nombre de una estrategia de com-
prension inaccesible para los ciuda-
danos comunes. Esta opcion estaba
cargada de pretensiones ideologicas
que buscaban:

a) Reafirmar la potencia militar es-
tratégica de Estados Unidos,
cuestionada por el equilibrio es-
tratégico alcanzado por la Unién
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b)

Soviética desde finales de la dé-
cada de los 60.

Garantizar la hegemonia cientifi-
co-tecnologica de Estados Uni-
dos doblemente amenazada: en el
plano tecnolégico y en las cien-
cias aplicadas por el avance del
Japon (y de otras potencias, so-
bre todo Alemania), y en la apli-
cacion de alta tecnologia en la
produccién industrial que ponia en
duda la superioridad de Estados
Unidos en disefio, productividad
y costos. En el plano cientifico y
militar, enorme desarrollo del apa-
rato cientifico soviético, sobre
todo en campo espacial (cuyos
efectos tecnologicos podran ser
decisivos en dos décadas mas),
en las investigaciones sobre fu-
sion nuclear, laser e inteligencia
artificial (que definiran el futuro
modelo tecnologico del siglo XXI),
que obligaban a retomar los gas-
tos en ciencias puras y alta tec-
nologia, mas aun cuando Japén y
Alemania (y junto con ella toda
la comunidad europea) tienden a
aumentar sus inversiones en
aquellas areas y podrian indepen-
dizarse de Estados Unidos en esos
sectores estratégicos.

Se trataba, por tanto, de combinar
una politica anticiclica con la lu-
cha por la hegemonia de la revo-
lucion cientifico técnica que
comanda en la actualidad la evo-
lucion de la economia mundial.
Frente a esa opcién por las in-
versiones de punta, Estados Uni-
dos debia aceptar su decadencia

en las tecnologias aplicadas,
abriendo su mercado a las eco-
nomias mas competitivas y es-
pecializandose en las areas
estratégicas. Se trataba de pro-
mover una nueva division inter-
nacional del trabajo en la cual
Estados Unidos y la Union So-
viética (que de todos modos se-
ria sobrepasada —segun las
estrategias de la CIA— debido a
sus limites econdmicos, expresa-
dos en una renta nacional y per
capita bastante inferior a las de
Estados Unidos, por las dificulta-
des de obtener tecnologia y co-
nocimiento cientifico fuera de su
area de influencia, por sus limites
para importar productos alimen-
ticios y de productos en general,
por la inconvertibilidad de su mo-
neda y por su aislamiento estra-
tégico, provocado por la guerra
fria o mejor por el bloque del sis-
tema capitalista mundial) se es-
pecializarian en las ciencias puras
y en las “tecnologias emergentes”
(postnuevas tecnologias): laser,
fusion nuclear, ingenieria gené-
tica, inteligencia artificial, super
conductibilidad, espacio y cosmo-
logia.

Esta linea estratégica disefiada en-
tre los limites de la ciencia y la tec-
nologia de la década de los afios 70,
desde 1967 habia estancado las in-
versiones de Estados Unidos en in-
vestigacion y desarrollo, cuando su
formacion de cientificos exigia una
decidida opcion por el aumento de los
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gastos en [ y D (investigacion y de-
sarrollo tecnoldgico), y por su planifi-
cacion centralista en el pentdgono bajo
la orientacion del Concejo Nacional
de la Ciencia, creado recientemente
para asesorar al presidente en este
campo. Era necesario ocultar el ca-
racter cada vez mas planificado y
centralizado del desarrollo norte-
americano y lograr al mismo tiem-
po apoyo para el mismo. La solucion
encontrada fue la de disimularlo den-
tro de las actividades del pentagono,
cuyos gastos astrondomicos eran jus-
tificados por un clima de revitalizacion
de la guerra fria y en las caracteristi-
cas satanicas del socialismo que era
necesario combatir.

Estabamos asi delante de una pared
de contrasentido: un gobierno anti-
socialista que aumentaba drastica-
mente la planificacion centralizada de
la economia incrustada dentro de los
gastos militares. Y un gobierno ul-
traliberal que, para sustentar esta
politica, gener6 el mayor déficit del
tesoro, jamds imaginado por los mas
neokeynesianos. Nunca la humani-
dad vivi6 una contradiccion tan bru-
tal (y evidente) entre la retérica y la
realidad.

1.2. Diseno de la
recuperacion
econémica

Si se detiene en el esquema de re-
cuperacion mundial durante el pe-
riodo de 1983 a 1989, se podra

comprender como esta estrategia
gener6 y determind desde Estados
Unidos el auge econdmico de 1983
a 1989. Rompiendo las perspectivas
del trilaterismo, Reagan impuso al
resto del mundo desarrollado un
modelo de crecimiento bajo el co-
mando incuestionable de establish-
ment militar de Estados Unidos
(pentagono mas empresas de tecno-
logia de punta). Esta imposicion se
hacia también internamente, colo-
cando en una posicion desventajosa
el establishment econémico tradi-
cional basado en la costa este, don-
de se concentraba la oligarquia
financiera, industrial y comercial de
Estados Unidos. Era evidente el
malestar causado por la reagano-
mics en las grandes familias que for-
man la oligarquia norteamericana
que detentaba y atin detenta en gran
parte el poder en el pais y en el mun-
do. El choque entre la oligarquia del
capital financiero norteamericano y
los nuevos conglomerados nacidos
de la industria militar y los nuevos
campos tecnoldgicos se viene des-
doblando desde la lucha contra los
conglomerados (sobre todo la ITT)
en la década de los 60, el drastico
enfrentamiento contra las presiones
autonomistas de Nixon y finalmente
contra el populismo y la guerra de
las galaxias de Reagan.

Como se puede ver en el esquema,
el aumento del déficit del tesoro pro-
dujo un enorme crecimiento de la
demanda norteamericana. Esta nue-
va demanda se concentrd en secto-
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res de servicio ligados a la investi-
gacion y desarrollo, a la educacion,
a la comunicacion y al placer. Al
mismo tiempo, al generar una inmen-
sa deuda publica que pasé a ser ad-
ministrada por el sector financiero,
este sector se agigantd, lo que dio
origen a la época de los yupies, que
correspondian durante la década de
los 80 a los graduados de las mejo-
res universidades de los paises mas
ricos, y que se orientaron sin duda
hacia el auge de los servicios finan-
cieros y bancos. Nunca hubo unani-
midad tan grande de la primera
preferencia profesional desde la ge-
neracion de 1914 (Banks trouble, en
The Economist, Londres, 8/9/90.).

El aumento de la demanda de una
moneda internacional como el dolar
provoca inmediatamente una expan-
sion de las importaciones del resto del
mundo, particularmente los paises li-
gados a la costa oeste y al sur de
Estados Unidos (la cuenca del pacifi-
co) como Japon y los Tigres asidticos
(Corea, Taiwan, Singapur y Hong
Kong). También se ampliaron las im-
portaciones de Europa, particularmen-
te de Alemania y de otros paises de
desarrollo industrial reciente (NICs)
como México y Brasil.

El inmenso déficit de la balanza co-
mercial de Estados Unidos se trans-
forma en un superavit de dolares,
sobre todo de Japon y de Alemania
(que se convierten en grandes inver-
sionistas a partir de 1983), de los Ti-
gres asiaticos y de los NICs (paises

de desarrollo industrial reciente).
Estos ultimos, sobre todo los latinoa-
mericanos, no se beneficiaron de su
superavit, que fueron convertidos en
pagos de los intereses y eventuales
amortizaciones de sus deudas, pro-
vocando asi una fuerte descapitali-
zacion de estos paises. Estos dolares
fueron a parar asi a las manos del
sistema financiero norteamericano,
juntandose a los ddlares disponibles
de los inversionistas del Japon y de
Alemania y de sus bancos. Estos
superavit en délares tenian, con todo,
una aplicacion inmediata: la compra
de titulos de la deuda publica norte-
americana que se lanzaban para
compensar los déficit del tesoro (pun-
to de partida de todo el proceso).
Para atraer estas inversiones, el go-
bierno norteamericano tuvo que ele-
var extraordinariamente la tasa de
interés y garantizar la valorizacion del
dolar frente a las otras monedas.

Llegamos asi a un resultado parado-
jico que parecia haber creado el pa-
raiso en la tierra. Un gobierno que se
endeuda interna y externamente, pero
su moneda en vez de desvalorizarse,
jse valoriza! Un gobierno deficitario
que aumenta drasticamente la deman-
da y no genera una inflacion de pre-
cios y si un aumento de la asistencia
internacional que dio a los norteame-
ricanos acceso a mejores productos
y mas baratos de origen japonés, ale-
man y de otros paises. Pero los mila-
gros no existen. El tiempo es el mejor
consejero. ;/Qué sucedio a lo largo
de estos afios?
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El aumento sin cobertura de la deu-
da publica es un fenomeno acumu-
lativo. A cada afio el monto de la
deuda crece y asi también el monto
de los intereses pagados que au-
mentan su proporcion en relacion
con el gasto publico y mas atin en
relacion con la recaudacion fiscal.
Cuando esta deuda es con el exte-
rior la situaciéon se torna aun mas
grave, pues el gobierno dispone de
un menor control sobre los propie-
tarios de su deuda.

Dos fendémenos acompafian este au-
mento de la deuda publica. El creci-
miento del sector financiero que
especula con la misma. En este caso,
en parte nacional y sobre todo inter-
nacional, fue apoyandose en los
enormes excedentes financieros ge-
nerados por los superavit del comer-
cio japonés que los bancos de esos
paises internacionalizaron en la dé-
cada de los 80, convirtiéndose en los
mayores del mundo.

En segundo lugar, el empuje de los
recursos inflacionarios acumulados
a disposicion de la economia se rea-
liza a través de un basto sistema
especulativo. Este envuelve las
compras de la empresa, la especu-
lacion de los titulos de la deuda pu-
blica, la que se lleva a cabo con las
acciones de las firmas que realiza
esa misma especulacion, la especu-
lacion inmobiliaria (que se agigantan
con los nuevos proyectos) y las va-
lorizaciones artificiales de las ac-
ciones, titulos e inmuebles que

entran en el circuito del boom es-
peculativo.

Todo esto genera una enorme masa
de papeles y titulos, valores y sig-
nos financieros sin ningtn respaldo
en la realidad econdomica. Y el
desbalance de los factores econd-
micos llega a extremos incontrola-
bles. Es entonces cuando los mas
prevenidos inician un comporta-
miento econémico de signo contra-
rio, que corre toda esa masa de
recursos artificiales. Se empieza
entonces un proceso de desvalori-
zacion de activos, sobre todo finan-
cieros. De esa forma vemos que los
inversionistas japoneses y alemanes
comenzaron a desconfiar de los ti-
tulos del gobierno norteamericano
apartir de 1987, cuando quedo claro
que, en vez de disminuir su déficit,
Estados Unidos tiende a aumentar-
lo mas y més. Al mismo tiempo el
enorme volumen de intereses paga-
dos por el gobierno lo obliga a res-
tringir la tasa de interés, provocando
una fuga de capital del sector. La
desconfianza de los titulos del go-
bierno norteamericano y su mayor
atraccion por el descenso de la tasa
y el peligro de una onda inflacionaria
llevan los capitales externos a la
compra de los activos reales. Estos
se componen de inmuebles y em-
presas que entran en un gigantesco
proceso de fusiones e inician una
desnacionalizacion altamente temi-
da por la ciudadania norteamerica-
na. Esta desnacionalizacion se hace
aun mas grave cuando se mezcla
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con una buena dosis de racismo, al
identificar el “peligro amarillo” repre-
sentado por el capital japonés en ple-
na expansion en Estados Unidos, asi
como en otras partes del mundo.

La magia comienza a fallar. Es ne-
cesario cortar el déficit publico pues
no hay como financiarlo mas. Es
necesario desvalorizar el dolar, ya
sea para aumentar las posibilidades
de exportacion, o para desvalorizar
los activos en manos de extranjeros.
Pero si el dolar se desvaloriza con la
cantidad de excedente de los mis-
mos en el mundo entero (sobre todo
los Euro y los Asia dolares) se gene-
ra una carrera hacia las nuevas mo-
nedas que parecen mas seguras,
como ¢l Marco aleman y el Yen ja-
ponés, y se debilita el poder finan-
ciero de Estados Unidos.

De cualquier forma, la disminucion
del déficit publico, la desvalorizacion
del délar provocan una caida del mer-
cado norteamericano y un fuerte
efecto depresivo tanto interna como
externamente. Las amenazas de la
desvalorizacion han sido detenidas por
la compra de los bancos centrales del
Japon y de Alemania. Las desvalori-
zaciones de las bolsas de acciones
(sobre todo la de octubre de 1987)
fueron contenidas por la intervencion
de los bancos centrales y de los go-
biernos. La desvalorizacion de la deu-
da externa del tercer mundo (inflada
a partir de los aumentos de las tasas
de interés y de los refinanciamientos

meramente contables) viene siendo
controlada por las propuestas estata-
les y multilaterales de “financiamien-
tos” y por la garantia a los activos
bancarios; asi mismo en el mercado
paralelo esta deuda llega a valer el
20% de su valor nominal.

Si fue el Estado el que inicid este
proceso de auge mundial, es el mis-
mo Estado el que busca contener su
crisis y el restablecimiento de un
equilibrio razonable de las cuentas
mundiales. En fin, se pone en cues-
tion el funcionamiento del mercado
financiero altamente desvirtuado por
la intervencion publica y la especu-
lacién derivada. En este clima el gran
capital viene buscando una salida en
su favor. Propone ¢ impone (jen
nombre del libre mercado!) que los
Estados nacionales se deshagan de
sus patrimonios para pagar sus deu-
das, dando sustancia asi a parte de
los enormes excedentes especulati-
vos existentes a nivel mundial, bus-
cando convertirlos en patrimonio de
los especuladores financieros. Este
es claramente el principio que orien-
ta a las llamadas conversiones de la
deuda externa. A través de ellas los
papeles desvalorizados de los ban-
cos, que son pretendidos valores de
deudas, se convierten en empresas
y bienes retirados del sector publico
en general. Seria una forma ideal (y
viene siendo real ya en muchos ca-
sos) de evitar la quiebra general de
los bancos y empresas privadas, sus-
tituyéndolas por la quiebra de los Es-
tados.
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Mucho mas dificil es obligar a los
contribuyentes a aceptar la idea de
sostener las empresas y los bancos
en quiebra indefinidamente. De he-
cho porque a cada afio aumenta el
volumen de esas quiebras y dismi-
nuye la posibilidad de que el Estado
las financie.

Desde 1960 hasta nuestros dias el
gasto publico de varios Estados na-
cionales aumento6 drasticamente de
una tasa del 20% al 30%, hacia una
de 40% del producto interno bruto,
particularmente bajo la batuta del
neoliberalismo de Thatcher, Reagan,
etc. Sin embrago, ellos aun se pre-
sentan como propulsores de una co-
losal onda neoliberal. Se trata por
tanto del neoliberalismo del capita-
lismo monopolista de Estado, que
consiste en el aumento de la inter-
vencion Estatal para garantizar la su-
pervivencia del capital, sobre todo de
los grandes monopolios y del capital
financiero. Cuando se trata de de-
fender estos intereses, la economia
de mercado es mandada a freir pa-
tatas, pues ella no se combina con el
mundo de los monopolios, oligopolios
y corporaciones multinacionales que
dominan la vida econdmica de nues-
tros dias.

El mercado nos mata —piensan inti-
mamente los grandes capitalistas
disfrazados de neoliberales—, “avan-
cemos sobre los mercados que atn
existan y liquidémoslos. Que se
abran los mercados... De los
otros!”.

2. NEOESTRUCTURALIS-
MO FRENTE AL NEOLI-
BERALISMO DE LOS 90

2.1. La posicion
neoliberal frente a
la crisis econémica
latinoamericana

El diagnostico neoliberal coincide en
que una de las causas inmediatas de
la crisis econdmica de América lati-
na se encuentra en la recesion inter-
nacional de los afios ochenta, en
especial por la combinacién de cai-
das acentuadas en los precios de las
exportaciones y agudas alzas en la
tasas de interés reales en el merca-
do internacional, lo que provocé un
cuantioso déficit en las cuentas ex-
ternas de la region. Tal situacion se
vio agravada cuando los flujos de fi-
nanciamiento externo privado, otro-
ra muy abundantes, descendieron
bruscamente. Sin embargo, para esta
corriente de pensamiento, el proble-
ma de la deuda dejo al descubierto e
intensificd problemas muchos mas
profundos subyacentes en las eco-
nomias latinoamericanas que ya se
encontraban presentes e incluso se
reconocian con anterioridad a la cri-
sis (Balassa y otros, 1986).

Entre las razones que llevan a esta
conclusion puede sefialarse la rapi-
da recuperacion de otros paises en
desarrollo, afectados por lo menos
no tan gravemente como la region, y
el deterioro de largo plazo de la si-
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tuacion econdémica de Ameérica lati-
na. Dicho deterioro se manifiesta en
la importante fuga de capitales de
algunos paises, basicamente por la
pérdida de confianza en sus posibili-
dades de desarrollo; en el elevado
desempleo y subempleo; en los pe-
riodicos brotes y escaladas inflacio-
narias y en la pésima distribucion del
ingreso que caracterizaba a la ma-
yoria de esos paises.

Para Balassa y sus colaboradores,
estos problemas se derivan sobre
todo de politicas e instituciones in-
ternas equivocadas e insostenibles.
Entre otros factores, la notoria orien-
tacion a crecer hacia adentro de las
economias latinoamericanas, y en
especial su disposicion a permitir la
sobrevaluacion de sus monedas y a
continuar con politicas de acentua-
do caracter proteccionista. A lo an-
terior se sumaba la falta de incentivos
para el ahorro, tanto interno como
externo, y su asignacion ineficiente.
Completaban este magro panorama
el peso excesivo e incluso sofocante
del papel del Estado en la economia
y la concomitante debilidad del sec-
tor privado.

Aunque estos autores no reconocen
explicitamente la necesidad de un
ajuste estructural, en la dimension
que es conocida hoy, sus esfuerzos
pioneros por disefiar una nueva es-
trategia de desarrollo que definen
como ‘“‘urgentemente necesarias y
comprobadamente viable” para la
reanudacion del crecimiento, repre-

sentaban de manera apropiada el
rumbo actual de las nuevas propues-
tas ortodoxas sobre el ajuste y cre-
cimiento. Desde este punto de vista,
el desafio economico que deben
abordar los paises de la region es
encontrar una forma eficaz de re-
anudar el crecimiento autosostenido
que permita garantizar el pleno em-
pleo productivo a la creciente pobla-
cion y reestablecer la confianza de
los mercados financieros externos
por la via del servicio “continuo y
oportuno” de la deuda. De igual
modo, las nuevas politicas deben te-
ner un impacto social positivo y sin
demora, a fin de recuperar los dis-
minuidos niveles de vida, fortalecer
el retorno incipiente y generalizado
a la democracia y favorecer la ini-
ciativa privada. Ademas y apelando
ala interdependencia econémica glo-
bal, se requiere que los paises desa-
rrollados complementen las nuevas
estrategias de desarrollo con sus pro-
pios esfuerzos de politica sostenidos
y sustentadores.

En términos mas especificos, la pro-
puesta de Balassa y colaboradores
reine cuatro areas estratégicas para
laaccion:

a) Alineacion hacia el exterior de
la politica econémica, dedican-
do interés particular a las expor-
taciones y a la sustitucion eficiente
de importaciones via la manuten-
cion de tipos de cambio competiti-
vos, evitando una proteccion
exclusiva a las importaciones y
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utilizando incentivos a las expor-
taciones que sean internacional-
mente aceptados.

Aumento del ahorro interno y
su asignacion eficiente a pro-
yectos de inversion, sobre la
base del mantenimiento de tasas
de interés reales positivas (pero
no excesivas), el manejo de una
politica fiscal que aliente al aho-
rroy no al consumo, la reduccion
de los déficit presupuestarios, por
su efecto inflacionario y de des-
plazamiento de la inversion pro-
ductivay, asi mismo, estimulos a
la entrada de capital privado ex-
tranjero, en particular mediante
formas no creadoras de deuda,
como el privilegio a la inversion
privada directa y buscando rever-
tir la fuga de capitales.
Reformas al papel de Estado
en la economia, mediante un
grado importante de desregula-
cion de los mercados para apo-
yar el dinamismo empresarial; la
reducciéon de su funcién como
productor de bienes y servicios
(privatizacién) y la concentracion
de su accionar en la prestacion
de servicios sociales y en el esta-
blecimiento de un marco global
estable para el crecimiento con
politicas de apoyo macro y
microecondmica; y

Soporte internacional a esta
estrategia, sobre todo de parte
de los Estados Unidos y de los
paises industriales, por medio de
un compromiso de mantener el
crecimiento mundial en niveles no

inferiores al 3% anual, adoptando
medidas de liberalizacion del co-
mercio internacional que eviten
nuevas restricciones y los subsi-
dios a las exportaciones, propi-
ciando la reduccion del déficit
presupuestario norteamericano y
la dimension de los margenes de
la banca acreedora, de las tasas
de interés reales para los paises
deudores, y, finalmente, median-
te un aporte sustancial de nuevos
fondos para América latina del
orden de 20.000 millones de do-
lares anuales, provenientes del
sector privado del Banco Intera-
mericano de Desarrollo y el Ban-
co Mundial.

En lo esencial de la vision de estos
autores, los cambios surgidos apo-
yarian una mayor competitividad
internacional, imprimirian dinamis-
mo al crecimiento y a la creacion
de fuentes de trabajo productivas y
aumentarian los ingresos por con-
cepto de las exportaciones para
atender al servicio de la deuda ex-
terna. El estimulo de iniciativa pri-
vada compensaria con creces los
despidos ocasionados por la reduc-
cion de las empresas publicas y el
levantamiento de las reglamentacio-
nes. Paralelamente, una orientacion
exitosa hacia el exterior generaria
beneficios econdmicos que contra-
rrestarian las pérdidas ocasionadas
o la eliminacién gradual de las acti-
vidades improductivas. Los recursos
existentes y la recuperacion de la
inversion se desplazarian hacia los
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sectores mas productivos, mejor re-
munerados y de uso intensivo de
mano de obra.

Finalmente, Balassa y sus colabora-
dores afirman que un elemento clave
para garantizar el éxito de esta estra-
tegia es la continuidad de las politi-
cas, de forma tal que se genere un
escenario econdmico razonablemen-
te estable para respaldar los planes
de largo plazo y la confianza de los
inversionistas privados. Los ajustes
necesarios, a medida que cambien las
condiciones externas y los derivados
de la propia evolucion el pais, no de-
berian comprometer la coherencia ni
la continuidad tanto del proposito
como de la direccion de la nueva es-
trategia de desarrollo que se postula.

Almargen de los desafios internos, el
apoyo externo constituye un factor
critico para la viabilidad de la estrate-
gia de ajuste con crecimiento. Sin
embargo, la renuencia de la Banca
externa acreedora a reanudar el flujo
voluntario de crédito a la region ha
obligado a extremar las negociacio-
nes con los organismos financieros
multilaterales, el Fondo Monetario
Internacional y Banco Mundial. Di-
chos organismos han condicionado el
acceso al nuevo financiamiento a la
aplicacion de un programa de refor-
mas a las economias endeudadas que,
por sus profundos alcances, ha sido
denominado de ajuste estructural.

En lineas generales, las propuestas
contenidas en un programa de ajus-

te estructural son similares a la es-
trategia resefiada por Balassa y otros
(1986). Aun asi, cabe destacar que
incluye nuevos elementos, relaciona-
dos con una mayor sofisticacion del
programa para adaptarlo a la cam-
biante realidad, en especial a lo que
atafie a la profundidad, velocidad y
secuencia de las reformas que se
han de introducir, asi como a las po-
liticas macroecondmicas apropiadas
para la transicidon hacia una econo-
mia menos distorsionada (Michalo-
poulos, 1987).

La vision del Banco Mundial presen-
tada por Michalopoulos reclama como
necesidad prioritaria abordar los signi-
ficativos y prolongados desequilibrios
agregados internos (inflacion y déficit
de balanza de pagos), por su natural
contraposicion al crecimiento de largo
plazo. De lo contrario, la demora en
restablecer una estabilidad macroeco-
némica minima agudizara el impacto
del subsecuente ajuste sobre el pro-
ducto de corto plazo. Como parte de
los esfuerzos de estabilizacion se re-
comienda reducir la absorcion interna
aniveles compatibles con el crecimien-
to potencial del producto y el déficit
sostenible en cuenta corriente, y se ad-
vierte de paso que las caidas de corto
plazo de nivel de actividad son casi un
prerrequisito para el éxito de un pro-
grama de estabilizacion, debido a que
ello depende de la aplicacion de medi-
das contractivas como un todo.

En este ambito se sostiene que la
clave del ajuste con crecimiento ra-
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dica en encontrar la combinacién
adecuada y el manejo equilibrado de
los elementos de politica monetaria,
fiscal y cambiaria que, para un nivel
dado de financiamiento externo, lo-
gren cumplir con los objetivos de
estabilizacion, apoyen las transfor-
maciones estructurales, menos cos-
tos en términos de crecimiento de
corto plazo. Por otro lado se sefala
que si el desequilibrio macroecon6-
mico global obedece a una causa
particular (el déficit fiscal en Amé-
rica latina), todas las acciones del
conjunto de politicas deberian en-
caminarse en la direccion de resol-
ver ese problema, pero evitando
concentrarse principalmente en las
inversiones publicas en infraestruc-
tura fisica y social que comprome-
tan las posibilidades de crecimiento
futuro. Ademas, se destaca que todo
programa de estabilizacion debe evi-
tar introducir distorsiones que pu-
dieran hacer abortar el éxito del
ajuste. En particular, si un pais ne-
cesita eliminar el sesgo antiexpor-
tador y desplazar los recursos hacia
la produccién de bienes transables,
la revaluacion del tipo de cambio real
o la imposicion de gravamenes a las
exportaciones no deberian usarse
como herramientas de estabilizacion.

Como la estabilizacion por si sola no
garantiza el crecimiento, correspon-
de abordar los componentes especi-
ficos de un conjunto de politicas que
promuevan el cambio estructural y
el crecimiento. Reconociendo los dis-
tintos puntos de partida de cada pais,

se define el conjunto de politicas que
requieren una atencion prioritaria.

a) Aumento del ahorro publico via
reduccion del gasto e incremento
de los ingresos que permita am-
pliar la base impositiva junto con
la mejora de la recaudacion; ello
mediante la privatizacion de em-
presas publicas o mejorando su
gestion, reduciendo drasticamente
los subsidios a los precios o ser-
vicios de utilidad publica para la
clase media y, en consecuencia,
dirigiendo la accion distributiva del
Estado a los grupos de extrema
pobreza o mas vulnerables.

b) Aumento de ahorro privado, lo
cual requiere fortalecer las insti-
tuciones financieras internas y
mantener una politica econémica
estable y predecible.

¢) Mayor eficiencia econdmica y
mejoras en la inversion privada
mediante la eliminacion de las
distorsiones macroecondmicas
como los controles de precios, los
incentivos altamente diferenciados
en el area del comercio exterior,
las tasas de interés subsidiadas, los
racionamientos de crédito y las
trabas a la movilidad laboral y al
ajuste de los salarios reales en
una economia muy regulada, la
asignacion de los recursos y
la productividad pueden mejorar-
se eliminando los controles de
precios y simultaneamente des-
regulando el mercado laboral in-
terno. Ademas, la desregulacion
de los mercados financieros (su-
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d)

jeta a las reglas apropiadas de su-
pervision de la Banca) mejora la
asignacion de crédito y distribuye
mas eficientemente la inversion.
Mejor asignacion de la inversion
publica, asunto que puede abor-
darse por medio de una redistri-
bucién de los recursos publicos
hacia actividades que ameritan
mayores externalidades positivas,
como el desarrollo de los recur-
sos humanos y la infraestructura
fisica.

Aumento de la oferta de bienes
transables, cuestion que demanda
dos importantes medidas de politi-
ca: el mantenimiento de un tipo de
cambio real apropiado y una co-
rrecta estructura de incentivos que
sea neutral entre la produccion
para el mercado interno y la desti-
nada al mercado externo. Para
esto ultimo se requiere, como mi-
nimo, el sesgo antiexportador pre-
valeciente en muchos paises
mediante la liberalizacion y racio-
nalizacion del régimen de comer-
cio exterior, lo cual incluye la
remocion de las restricciones cuan-
titativas, y lareduccion de los aran-
celes y su posterior uniformizacion
y la disminucion o eliminacién en
lamedida de lo posible, de los im-
puestos a las exportaciones. Ob-
viamente la liberalizacion originara
una contraccion de los sectores in-
eficientes, la que serd remplazada
con el correr del tiempo por la co-
rrespondiente expansion de los sec-
tores eficientes, configurando una
nueva estructura productiva, me-

jora adecuada a las exigencias de
la competencia internacional y mas
preparada para enfrentar las con-
mociones externas.

En otro ambito, se destaca que, no
obstante el amplio consenso en tor-
no a la naturaleza del conjunto de
reformas presentado, los desacuer-
dos son amplios en la etapa de la
puesta en practica, debido a que la
dindmica de la reforma es menos
conocida, y depende, en parte, de las
condiciones iniciales y, en parte, de
las consideraciones politicas de cada
pais. Como se destaco anteriormen-
te, es necesario introducir tres ele-
mentos importantes en este nivel de
la discusion: la secuencia del progra-
ma de reformas, su velocidad y el
conjunto de politicas macroecondmi-
cas apropiadas.

En lo que dice en relacion con la se-
cuencia del programa de reformas
econdmicas, el debate se sita en dos
niveles. Se trata, por un lado, de di-
lucidar la secuencia correcta entre
las medidas de politica que se orien-
tan a lograr la estabilizacion y las
destinadas a promover el ajuste es-
tructural, y, por otro, de establecer
el orden apropiado para eliminar las
distorsiones de los mercados inicial-
mente regulados. En el primer nivel
habria solo pequenos desacuerdos en
torno a que el ajuste estructural es
mas fAcil si tiene lugar en un entor-
no macroecondmico estable. Espe-
cialmente cuando la inflacion esta
bajo control, la razén basica estriba
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en que, al ampliar simultdneamente
ambos programas, la presion con-
tractiva neta sobre el aparato pro-
ductivo podria ser demasiado fuerte
y derivar en quiebras, desempleo
transitorio y otros costos, como una
creciente oposicion politica que com-
prometa seriamente la viabilidad de
los esfuerzos reformistas.

Respecto de la inquietud relaciona-
da con el orden de la eliminacion de
las distorsiones del mercado interno
relativas a la liberalizacion de las re-
laciones econdmicas internacionales,
la experiencia de diferentes paises
acumulada por el Banco Mundial
ensefa que la desregulacion del mer-
cado laboral interno deberia prece-
der a otras reformas, a modo de
garantizar la necesaria movilidad de
la mano de obra y poder asi mate-
rializar los beneficios de las refor-
mas en el mercado de bienes. De
igual manera, se estima importante
abordar tempranamente la reforma
de los mercados financieros internos
que operan en un contexto de racio-
namiento del crédito, recomendan-
dose liberar primero la tasa de
colocacion y luego las de captacion.
En cuanto a las cuentas externas pro-
piamente tales, en general se consi-
dera mejor liberalizar primero la
cuenta corriente del balance de pa-
gos, dejando para mas tarde la aper-
tura de cuenta de capital. Los
argumentos anunciados en favor de
esta postura buscan evitar que el flujo
de capitales pueda ser canalizado a
sectores ineficientes que gozan de

una rentabilidad artificialmente au-
mentada por medidas proteccionis-
tas y, mas importante atin, evitar que
la mayor velocidad de ajuste del mer-
cado de capitales signifique un gran
movimiento de capitales con conse-
cuencias no deseadas en el tipo de
cambio real.

Respecto de la rigidez con que de-
berian aplicarse las reformas, los
cuestionamientos se refieren a si la
apertura comercial deberia ser rapi-
da o tomar un periodo de tiempo de
unos cinco o diez afios, y si deberian
eliminarse los controles de precios
de una vez o gradualmente. Aqui
cabria considerar el papel crucial de
las expectativas de precios y, por
tanto, pasaria a ser importante la cre-
dibilidad en cualquier tipo de refor-
mas. En consecuencia, debido a
estas consideraciones, las iniciativas
de reforma deberian programarse
con un plazo realista que permita lo-
grar sus objetivos, lo cual difiere de
un tipo de politica a otra, y teniendo
en cuenta la situacion de los diferen-
tes paises. Asi, mientras mayor sea
el desequilibrio inicial, mas acelera-
da sea la puesta en practica de las
reformas y mas se ignoren las con-
diciones de viabilidad politica, mayo-
res serdn los costos de tension
provocados por el programa de ajus-
te estructural, con lo cual se enfren-
ta un serio riesgo de fracaso y se
resta credibilidad a futuros esfuer-
zos de ajuste. En todo caso, se afir-
ma que una falta de celeridad en la
aplicacion de politicas atrasara el de-
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sarrollo de las actividades de expor-
tacion y de los grupos de interés que
le apoyen. Asi mismo, se advierte
que las reformas requeridas en la
asignacion de recursos no ocurriran
a menos que las sefiales dadas sean
lo suficientemente fuertes y claras
para hacer creibles los cambios.

Finalmente, en el area de las politi-
cas macroeconoémicas que acompa-
fian al proceso de ajuste, se sugieren
numerosas y complejas tareas al
momento de liberalizar las cuentas
externas. Estas apuntan a lograr si-
multaneamente un nivel apropiado
y estable del tipo de cambio real,
una menor inflaciéon y una posicion
sostenible en el balance de pagos.
En forma paralela, también se de-
berian disefiar otros elementos de
instrumental macroeconémico para
apoyar la liberalizacion, se trata de
una politica monetaria compatible
con las disposiciones cambiarias vi-
gentes y con las expectativas infla-
cionarias, evitando asi crisis de
confianza que pondrian en jaque el
éxito de todo el conjunto de medi-
das. Igualmente se recomienda una
conduccion de politica fiscal que
mantenga el déficit presupuestario
en niveles consecuentes con los ni-
veles de expansion del crédito in-
terno y con la disponibilidad de
financiamiento externo.

Selowsky presenta una vision muy
innovadora y representativa de esta
nueva linea de trabajo del Banco
Mundial (Selowsky, 1989). En su

estudio, el autor pretende identificar
una secuencia ldgica de tres etapas
en el ajuste por las que deben transi-
tar los paises latinoamericanos para
recuperar el crecimiento y reducir los
niveles de endeudamiento externo.
Un punto importante que merece ser
destacado en el analisis es la gran
complementariedad que postula en-
tre las mejoras en las politicas inter-
nas y el apoyo de financiamiento
externo. Aunque sefiala que la for-
ma precisa como opera tal comple-
mentariedad es distinta en cada etapa
de ajuste, el autor reconoce que las
reformas econdmicas internas en fi-
nanciamiento externo adicional po-
nen en riesgo el proceso, tornando
el ajuste social y politico muy costo-
so. Tampoco ayudaria contar con
apoyo externo y no emprender las
necesarias reformas, ya que los fon-
dos finalmente salen con fuga de
capitales, financian el consumo im-
productivo del gobierno o proyectos
de inversion de muy baja rentabili-
dad social.

El objetivo principal de cada etapa
de ajuste es promover las precondi-
ciones, o el entorno, que estimulen
un alto nivel de inversiones social-
mente productivas por parte del sec-
tor privado, tanto nacional como
extranjero, al cual se identifica como
el motor del crecimiento. Para el
autor, una solucion para el sobreen-
deudamiento de los paises latinoame-
ricanos también contribuira con este
clima; soluciéon que, en muchos de
estos casos, pasa mas por una re-
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ducciodn significativa de la deuda que
por la reprogramacion continua de
las amortizaciones e intereses.

La meta basica de la primera etapa
es lograr cimentar una estabilidad
macroecondémica minima, reducien-
do los niveles de inflacion y la tasa
de interés real. Ello exige actuar en
dos fases: generar un incremento
sostenido del superavit fiscal prima-
rio (ingreso menos gastos, excepto
pago de intereses) y conseguir un
nivel critico de financiamiento exter-
no o de disminucion de la transfe-
rencia neta de recursos que permitan
reducir los efectos recesivos de tal
ajuste fiscal. Un elemento particu-
larmente novedoso en las recomen-
daciones politicas que sugiere
Selowsky en esta etapa del ajuste es
su reconocimiento del caracter me-
nos recesivo de algunas medidas
contenidas en los planes heterodoxos
de estabilizacion, y que dicen sobre
surelacion con acuerdos transitorios
que guien los salarios y precios para
garantizar la rapida convergencia de
la tasa de inflacion a un nivel com-
patible con un nuevo ritmo de expan-
sion monetaria.

Una vez que se logra un nivel minimo
de estabilidad macroeconoémica, so-
brevienen con la llegada de la segun-
da etapa la aplicacion de profundas
reformas estructurales orientadas a
incrementar la competitividad exter-
na e interna de los mercados de bie-
nes, insumos financieros, junto con
una racionalizacion del sistema glo-

bal de reglamentaciones y reformas
institucionales que promuevan el au-
mento sostenido del ahorro publico.
Las politicas apuntan a una reasigna-
cion eficiente de los recursos y a la
recuperacion de los niveles de impor-
tacion y a la capacidad productiva
plena. Entre éstas destacan reformas
comerciales que otorguen iguales in-
centivos a las exportaciones y a la
sustitucion de importaciones, la des-
reglamentacion de la tasa de interés
y la descompresion del sistema fi-
nanciero, y politicas de puertas abier-
tas para la inversion extranjera. En
sintesis se debe asegurar que los in-
centivos se basen en las reglas del
juego transparentes del mercado, en
vez de hacerlo en la asignacion dis-
crecional de los recursos por la via
de las politicas publicas. Por ultimo,
se espera que en esta etapa el fi-
nanciamiento externo adicional se
emplee para importar insumos inter-
medios, permitiendo un mejor uso de
la capacidad financiada.

La tercera etapa es una base de con-
solidacion de reformas y el objetivo
principal es la recuperacion sosteni-
da de los niveles de inversion. Aqui
las precondiciones para el crecimien-
to sostenido estan dadas y se mani-
fiestan en un deseo de los agentes
inversionistas privados nacionales por
invertir dentro del pais, debido a sus
altos niveles de productividad social
y privada. La tnica restriccion al
crecimiento es el racionamiento del
financiamiento externo a pesar de las
altas tasas de rentabilidad, y una im-
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portante demanda de fondos de in-
version. Como consecuencia, en esta
etapa no solo llega a ser crucial el
financiamiento externo para aumen-
tar la inversion privada interna, sino
que es esencial también una reduc-
cion del nivel de sobreendeudamiento
externo de las economias latinoame-
ricanas, de tal forma para reducir el
clima de incertidumbre y fomentar
la confianza de los inversionistas
nacionales y evitar que crisis exter-
nas a la prolongacion en las nego-
ciaciones de la deuda amenacen con
revertir las reformas estructurales.

3. LA POSICION
NEOESTRUCTURALISTA
EN LAS DIFICULTADES
DEL DESARROLLO
LATINOAMERICANO

Desde la perspectiva latinoamerica-
na, la actual corriente de pensamien-
to denominada neoestructuralismo
afirma, en lo fundamental, que los
problemas econémicos principales
y la condicion de subdesarrollados
que aun prevalecen en los paises la-
tinoamericanos no se deben tanto a
distorsiones inducidas por la politi-
ca econdmica, sino que mas bien
son de origen historico y de indole
endogena y estructural. A juicio de
Rosales (1988), una muestra palpa-
ble de esta realidad subyace en tres
caracteristicas cruciales de la eco-
nomia latinoamericana de fines de
los afios ochenta: a) la vigencia de
un patron de insercion externa que,

dadas las tendencias del comercio
y el sistema financiero internacio-
nal, conduce a una especificacion
empobrecedora; b)el predominio del
factor productivo desarticulado, vul-
nerable y muy heterogéneo, y
concentrador del progreso técnico,
incapaz de absorber productiva-
mente el aumento de la fuerza de
trabajo; y c) persistencia de una dis-
tribucion de ingreso muy concen-
trada y excluyente, que evidencia
la incapacidad del sistema para dis-
minuir la pobreza.

Como consecuencia, mas que ajus-
tes en torno a la curva de transfor-
macion, reflejo de una preocupacion
exclusiva para la asignacion eficiente
de factores productivos, se necesita-
ria generar un proceso dinamico que
impulse progresivamente la economia
hacia la curva de posibilidades de pro-
duccién y que desplace continua y
acumulativamente esa curva hacia
nuevas fronteras productivas, en es-
pecial aquellas capaces de una inser-
cion dinamica en la economia
internacional y que responda a la ne-
cesidad de elevar la produccion de los
sectores mas pobres. De ahi que para
crecer no bastaria con una liberacion
que favoreciera precios correctos para
la asignacion 6ptima de factores pro-
ductivos en una situacion estatica y
en condiciones de una distribucion de
ingreso extremadamente desigual.
Por el contrario, el mercado se debe-
ria complementar en medida signifi-
cativa con una accion estatal activa'y
dindmica, de manera que el Estado,
aparte de sus funciones clasicas (bie-
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nes publicos, equilibrios macroecono-
micos, equidad), incluyera dentro de
los limites de su capacidad adminis-
trativa: a) la promocién o simulacion
de mercados ausentes (mercados de
capital a largo plazo, mercados de di-
visas a futuro; b) el fortalecimiento
de los mercados incompletos (el mer-
cado tecnologico); ¢) la superacion o
enmienda de las distorsiones estruc-
turales (caracter asimétrico de la in-
sercion externa, heterogeneidad de la
estructura productiva, concentracion
de la propiedad, segmentacion del
mercado de capital y de trabajo); d)
la eliminacion o compensacion de las
fallas mas importantes del mercado
derivadas de los rendimientos a es-
cala, las externalidades y el aprendi-
zaje (industrial o del sector externo),
entre otros.

Tales lineamientos de politica basi-
cos estan detras de los recientes es-
fuerzos dirigidos a presentar una
propuesta estratégica renovada
para la recuperacion y consolidacion
del desarrollo de Ameérica latina
(CEPAL, 1990 y Sunkel. Ed. 1990).
En consecuencia, con el diagnostico
neoestructuralista inicial, ambas al-
ternativas retinen proposiciones con-
cretas orientadas a configurar una
estructura productiva que permita
crecer con dinamismo y asegure una
insercion eficiente de nuestros pai-
ses en la economia mundial, incre-
mente la generaciéon de empleo
productivo, reduzca la heterogenei-
dad estructural y, de este modo, me-
jore la distribucion del ingreso y alivie

la situacion de extrema pobreza en
la que vive gran parte de la pobla-
cion latinoamericana.

En cuanto a los criterios orientadores
globales esbozados por Sunkel, la li-
nea estratégica de desarrollo “des-
de dentro” busca retomar y superar
el desafio industrializador original de
Prebisch en torno a generar un pro-
ceso endogeno de acumulacion y de
absorcion y generacion de progreso
técnico —incluso por medio de inver-
sion privada extranjera— que origine
una capacidad de decision propia de
crecer con dinamismo. Tal concep-
cion estratégica no esta orientada, a
priori, a favorecer la sustitucion de
importaciones, la cual finalmente lle-
varia a un callejon sin salida. Por el
contrario, en estas propuestas se
dejan abiertas las opciones para
orientar la industrializacion desde
dentro hacia los mercados internos
y externos, que consideren priorita-
rios o prometedores a la estrategia
de desarrollo de largo plazo, y en los
cuales nuestros paises poseen o pue-
dan adquirir niveles de excelencia
relativa que les garanticen una soli-
da insercion en la economia mundial.

Es decir, lo critico no es la deman-
da, lo verdaderamente critico es un
esfuerzo dinamico de oferta: acumu-
lacion, calidad, flexibilidad, combina-
cion y utilizacion eficiente de los
recursos productivos, incorporacion
deliberada del progreso técnico, es-
fuerzo innovador y creatividad, capa-
cidad organizativa, articulacién y
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disciplina social, fragilidad en el con-
sumo privado y publico y acento en
el ahorro nacional, asi como la adqui-
sicion de capacidad para insertarse
dindmicamente en la economia mun-
dial. En suma, con la participacion
activa del Estado y de los agentes
privados, desplegar un esfuerzo pro-
pio y deliberado, “desde dentro”, para
lograr un desarrollo autosustentado.

Muy complementarios con esta for-
ma de concebir el desarrollo resultan
algunos criterios contenidos sobre
transformacion productiva con equi-
dad elaborados por la CEPAL (1990).
En tal sentido, es claro que el desa-
rrollo ““se identifica con el criterio de
competitividad auténtica que busca
avanzar desde la “renta perecible”
de los recursos naturales hacia la
“renta dindmica” de la incorporacion
del programa técnico a la actividad
productiva. De igual modo, se com-
parte el caracter sistematico de esta
competitividad, y por tanto el esfuer-
zo integral que demanda una inser-
cion dinamica en los mercados
mundiales, al reconocer que en ellos
compiten economias donde la empre-
sa constituye un elemento que esta
integrado a una amplia red de vincu-
laciones con el sistema educativo, la
infraestructura tecnologica, energé-
tica y de transporte, las relaciones
entre empresarios y trabajadores, el
aparato institucional publico y priva-
do y el sistema financiero.

Otro elemento trascendente en am-
bas propuestas es el comportamiento

con el reestablecimiento y el respeto
de los desequilibrios macroecondmi-
cos basicos como condicion necesa-
ria para lograr la sustentabilidad del
proceso de desarrollo. Como linea
propositiva dirigida a restablecer y
preservar los equilibrios macroecono-
micos se destaca la necesidad de re-
ducir la transferencia externa por
concepto de servicio de la deuda; sin
embargo, ello no sera suficiente si no
va acompafiado de politicas internas
que, en materia de estabilizacion,
retomen el control de las cuentas fis-
cales (incluido el aumento de los in-
gresos publicos y s6lo la restriccion
del gasto) y guien las expectativas
mediante un manejo adecuado de los
precios y de los ingresos para mini-
mizar los impactos recesivos deriva-
dos de una mayor disciplina fiscal; y
que, en cuanto a ajuste, dichas politi-
cas estimulen la reasignacion de re-
cursos hacia la produccién de bienes
transables con incentivos especiales
fuertes en los primeros afos, sobre
todo en materia de exportaciones. En
esta vision se apela a la necesidad de
la gradualidad del ajuste para que sea
socialmente eficiente, y el caracter
mas apropiado e inevitable de las po-
liticas de choque en el caso de infla-
ciones altas, lo que en la practica
contrasta con las recomendaciones
tradicionales del Fondo Monetario In-
ternacional, que suelen ser demasia-
do drasticas en materia de ajuste y
mas gradualistas de lo necesario res-
pecto de la inflacion (Ramos, 1990).

Asimismo, un objetivo irrenunciable
y que enmarca todos los ambitos de
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la agenda neoestructuralista para el
desarrollo es la concesion de la equi-
dad y la justicia social en un marco
de profundizacion de la instituciona-
lidad democratica. En el contexto de
las restricciones impuestas por la
crisis economica, el mayor énfasis
ha de ponerse en los problemas de
la deuda externa y en las politicas
para aliviarla y erradicarla definiti-
vamente. Ello sin perjuicio de que una
vez retomada una senda estable de
crecimiento puedan introducirse gra-
dualmente las transformaciones fun-
damentales de mediano y largo plazo
en materia de equidad, asociadas
con la superacion del alto grado de
heterogeneidad prevaleciente en la
estructura productiva.

Como acciones urgentes en pos de
esa meta de justicia social, se sugie-
ren tres areas en las cuales puede
actuar la selectividad efectiva de la
gestion estatal: a) minimizar el im-
pacto de los problemas de orden ex-
terno sobre los grupos mas pobres y
vulnerables por la via de apoyar tan-
to la produccion y la productividad
como los ingresos y los servicios so-
ciales; b) disminuir los costos de
reubicacion de la mano de obra aso-
ciados a las reformas estructurales
inherentes al ajuste; y c) facilitar la
erradicacion de la pobreza y de la
concentracion excesiva del ingreso
y de la riqueza, una vez reanudado
el crecimiento (Lusting, 1990). Asi
mismo, desde la perspectiva del fun-
cionamiento de los mercados labo-
rales y de la absorcion de mano de

obra, es imperioso contar con una
estrategia que tome seriamente en
cuenta al sector informal dada la
expansion de éste a raiz de la crisis
reciente, la elevada concentracion de
pobres de este segmento del merca-
do laboral y de la acumulacion de
antecedentes respecto de los esca-
sos recursos requeridos para promo-
ver su actividad. En este punto se
reconocen dos grandes vertientes en
el analisis del tema, que no son ne-
cesariamente contradictorias, pero
que resultan en énfasis y propuestas
diferentes para este sector. La pri-
mera, presenta soluciones a nivel de
los factores estructurales que deter-
minan su existencia, permanencia y
funcionamiento: la segunda, aborda
los aspectos institucionales y centra
el analisis preferentemente en el or-
denamiento juridico vigente, invirtien-
do en cierto sentido la causalidad
desde lo estructural a lo juridico
(Tockman, 1990).

Acentuando esta tendencia a poner
mayor énfasis en la produccion que
en la asistencia en materia social, la
propuesta de la CEPAL (1990) su-
giere acompafiar la transformacion
productiva con medidas redistributi-
vas complementarias. Entre estas se
propone insistir en los programas de
servicio técnico, financiero y de co-
mercializacion que apoyen la gestion
de los microempresarios, trabajado-
res por cuenta propia y campesinos,
ademads en la urgencia de reformar
diversos mecanismos de regulacion
que impiden la formacién de microe-
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mpresas con capacidad de transfor-
macion.

No obstante la importancia de defi-
nir este marco estratégico global, todo
intento de formular una propuesta
neoestructuralista moderna e influ-
yente exige también un enfoque
apropiado de la realidad que, por una
parte, sugiere una agenda de los pro-
blemas mas importantes y, por la
otra, permita derivar de ella propues-
tas operacionales. Con el proposito
de apreciar lo que aporta la concep-
cion neoestructuralista en el terreno
de la politica econémica, a continua-
cion se examina la forma como di-
cha vertiente teorica enfoca en la
actualidad una serie de problemas
econdmicos importantes, ademas del
tipo de propuestas que surgen al
abordar las dificultades desde el pun-
to de vista de las estructuras e insti-
tuciones y no solo de los precios.

La transformacién y

la modernizacién
productivas

En esta materia, ya en la década de
1960 se advertia que la politica de
sustitucion de importaciones creaba
una estructura de incentivos marca-
damente asimétrica en favor de la
produccion para el mercado interno,
y que era preciso reformularla
(CEPAL, 1961). En virtud de este
sesgo, resulta plausible suponer que,
de igualarse los incentivos tanto para
generar divisas mediante la expansion

de las exportaciones como para aho-
rrarlas via la sustitucion de importa-
ciones, responderan, sobre todo, las
exportaciones. Y si se necesita algun
otro incentivo especial, éste sera para
insertarse en el mercado externo —la
verdadera “industria infante” del fu-
turo. De este modo, en lugar de los
aranceles, lo importante sera ahora
subsidiar las exportaciones de las
empresas pioneras que introduzcan
productos y abran nuevos mercados
externos. Asi mismo, como en virtud
del propio proceso de sustitucion de
importaciones del pasado, éstas con-
sisten actualmente casi por entero
en insumos y bienes de capital, los
aranceles deben irse reduciendo y
racionalizando para facilitar las ex-
portaciones y la sustitucion competi-
tiva. La produccion de las empresas
multinacionales instaladas en la re-
gion, por otra parte, han de volcarse
hacia afuera, aprovechando su red
comercial internacional, negocidndose
compromisos de desempefio expor-
tador a cambio de permitir la adqui-
sicion de insumos a los precios
internacionales vigentes. En definiti-
va, se postula una intervencion selec-
tiva que busque establecer ventajas
comparativas dinamicas en los mer-
cados internacionales, pues la expor-
tacion es la proxima etapa natural
para aprovechar la plataforma indus-
trial ya existente.

Dentro de esta logica de reestructu-
racion y reformas orientada a la mo-
dernizacion productiva, es importante
considerar el cambiante contexto in-
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ternacional y los condicionantes estra-
tégicos que este impone a las opcio-
nes de politica econdmica externa en
América latina. La interaccion de fac-
tores (asociados con la naturaleza de
innovacion tecnologica y organizativa
del centro y a la aceleracion reciente
del ritmo de ésta) con la expectativa
de transformaciones institucionales en
materia de bloques econoémicos y de
una evolucion inestable de la coyun-
tura macroeconémica mundial, ha ido
alterando en forma decisiva los
papales determinantes de las decisio-
nes estratégicas de los gobiernos y de
las empresas transnacionalizadas. Sin
duda, tales reordenamientos del entor-
no internacional tienen consecuencias
importantes —positivas y negativas—en
la definicion de las posibilidades de in-
sercion de los paises en Latinoaméri-
ca en esta nueva division internacional
del trabajo que esta en gestion, y por
tanto en la redefinicion eficaz de las
politicas de desarrollo del largo plazo
de laregion. Aun maés, los abundantes
antecedentes teoricos cientificos que
existen sobre la evolucion de los tér-
minos del intercambio de la region in-
dican que el pronunciado deterioro se
ha extendido de las caracteristicas de
los productos exportadores a las ca-
racteristicas del pais exportador, abar-
cando de este modo también las
exportaciones de manufactura (Fritsch,
1990; Ocampo, 1990).

Finalmente, se destaca que en toda
esta serie de propuestas de reestruc-
turacion productiva para lidiar con la
estrechez de divisas no pueden es-

tar ausentes los desafios ambienta-
les que este proceso de reformas
involucra. Por parte, ello implica re-
conocer la raiz estructural de los pro-
blemas ambientales y sobre esa base
elaborar alternativas y politicas orien-
tadas a la sustentabilidad ambiental.
Y por la otra, supone admitir que los
recursos naturales constituian un
activo excepcional para el futuro
desarrollo de América latina, en la
medida que exista una constante pre-
ocupacion y accion publicas, encau-
sadas a velar por la explotacion
racional del mundo, de manera de
preservar, reemplazar y aun ampliar
el potencial de este rico patrimonio.

Tales objetivos demandan la atencion
del mas elevado nivel politico. El
tema del medioambiente es suma-
mente conflictivo y se requiere una
readecuacion muy profunda de las
politicas econémicas de su contexto
tanto global como sectorial. Por
ejemplo, en el plano global, la accion
prioritaria deberia conservarse en las
politicas relativas a la ciencia y tec-
nologia, la organizacion institucional
y la educacion que motiven la incor-
poracidon de la dimension ambiental
en la estrategia de desarrollo. De
este modo, deberia avanzarse en la
creacion de un modelo de genera-
cion, adopcion y difusion tecnologi-
ca que al internalizar el medio
ambiente reduzca el costo economi-
co de las transformaciones genera-
das en el proceso de desarrollo; en la
puesta en marcha de organismos que
coordinen sectorial y espacialmente
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las acciones ambientales y que
incentiven formas de desarrollo am-
biental sustentables y rentables me-
diante actividades economicas
permanentes (reciclaje, tratamiento de
residuos, bosques energéticos, etc.);
y en la elaboracion a todo nivel de
politicas de educacion ambiental. En
la esfera sectorial, por su parte, debe
promoverse el desarrollo del sector
agricola o silviagropecuario en fun-
cion del comportamiento y atributos
del ecosistema vivo en su grado de
artificializacion. En este nivel, parti-
cular atencion requiere la solucion de
problemas de pobreza campesina que
impulsan, en muchos casos, la sobre-
explotacion del medio (Gligo, 1990).

La tecnologia y la
innovacion

Mirando en retrospectiva, sin perjui-
cio de reconsiderar las realidades
histéricas de la época, cabe criticar
la estrategia de crecimiento “keyne-
siana”, seguida por la region en el
pasado, que consistio principalmen-
te en asegurar la demanda y la inte-
gracion del mercado interno, pero
descuidando la eficiencia productiva.
De hecho, esa seguridad del merca-
do atent6 contra la innovacion, dando
lugar a una actitud empresarial ren-
tista. En lugar, habria que seguir un
enfoque “schumpeteriano” segun el
cual los incentivos a la produccion
estimulen el aprendizaje tecnoldgico
y lainnovacion y movilicen un nume-
ro creciente de empresarios.

La transformacion requiere una nue-
va concepcion “desde dentro” del
cambio tecnologico, que respalde la
accion de las instituciones promoto-
ras de la actividad cientifica y la tec-
nologia para el desarrollo, toda vez
que una de las razones del rezago
innovador en la periferia parece re-
sidir en la distinta combinacion insti-
tucional de los agentes del cambio
tecnologico. Como consecuencia, y
como linea ejemplificadora, se debe
promover la realizacion de una labor
empresarial sistematica y organiza-
da de investigacion y desarrollo, y
establecer politicas publicas que so-
cialicen algunos de los riesgos del
proceso. La culminacion exitosa
de esta gestion permitira el acceso de
la investigacion original y, de este
modo, posibilitara la obtencion de ven-
tajas comparativas en sectores es-
tratégicos y de vanguardia de los
mercados externos.

Lareinsercion internacional con pro-
ductos de mayor contenido tecnold-
gico plantea una serie de desafios a
las politicas publicas. Dicha interven-
cion debe estar dirigida, por ejem-
plo, a permitir la participacion de la
pequefia y mediana empresa en este
proceso de modernizacion, median-
te la creacion de bolsas de subcon-
tratacion y de organizaciones
encargadas de velar por el control
de la calidad, promover la capacidad
innovadora de los distintos sectores
de la economia por medio de pro-
gramas de gestion tecnologica y de
difusion de innovacion, y proporcio-
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nar financiamiento a los proyectos
de innovacion tecnolodgica en las
areas prioritarias.

Como consecuencia de la deuda, uno
de los rasgos distintivos de las econo-
mias latinoamericanas en los afios
ochenta fue la baja tasa de forma-
cion de capital. A ello se le agregd
una tasa de utilizacion de la capaci-
dad productiva también baja, con la
correspondiente manera de producti-
vidad ex post, debido a que ambos
factores, y sus obvias interrelaciones,
desempefian un papel decisivo en la
incorporacion de innovaciones tecno-
logicas y de gestion empresarial.

Asimismo, es bien sabido que tanto el
volumen como la calidad de la inver-
sion se ven afectados por el ambiente
macroeconémico que prevalecia. En
América latina el énfasis en el equili-
brio comercial y en la estabilizacion
ha descuidado el impulso especifico
de la formacion de capital y la regula-
cion del nivel de actividad. Lo ante-
rior parece ser una insuficiencia grave
que —junto con la crisis— contribuye a
explicar la notable reduccion de la for-
macion de nuevo capital y del uso de
la capacidad instalada registrada du-
rante este decenio.

En este plano, lo basico de las reco-
mendaciones neoestructuralistas
apunta a regular los movimientos de
capital, el tipo de cambio, la politica
comercial y la tasa de interés, con el
objetivo de generar un marco ma-
croeconomico estable que, cimentan-

do la credibilidad en la politica eco-
noémica futura, sea propicio para la
formacion de capital y la adquisicion
de ventajas comparativas como me-
dio de aprovechar las oportunidades
de inversion e innovacion existentes
y de multiplicarlas. Por otro lado,
también se pone énfasis en las ac-
ciones publicas directas que afectan
el desarrollo de ventajas comparati-
vas y que complementan las iniciati-
vas de inversion (French - Davis,
1990).

La transformacién
del Estado

Resulta claro hoy que el Estado en-
frenta una sobrecarga de demandas,
sumada a un debilitamiento de su fi-
nanciamiento, en especial después de
la crisis de la deuda. La gestion pu-
blica ha tenido, ademas, serias difi-
cultades en el cumplimiento de sus
funciones econdmicas basicas de
cuidar los equilibrios macroecondmi-
cos, promover la equidad y evitar los
estrangulamientos en materia de di-
visas, ahorro e inversion. El enfoque
neoestructuralista reconoce muchas
de estas fallas, basandose en razo-
nes pragmaticas y en las elecciones
de la experiencia; se esfuerza por
elaborar una propuesta consensual
en torno al nuevo papel del Estado.

Ante esta instancia de convergen-
cia, donde lo vital del cuestionamiento
no es tanto el tamafio sino mas bien
la capacidad de gestion y de concen-
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tracion, la funcion principal del Es-
tado puede definirse como la de pla-
near una division estratégica del
proceso de desarrollo, reordenar y
mantener los incentivos y los precios
relativos de la economia de manera
coherente con esta vision, y compro-
meter, constitucionalmente, median-
te el didlogo y la concertacion a todos
los sectores sociales y politicos con
esta estrategia. En esta vision, la or-
ganizacion eficaz de un Estado en
torno a esta funcion capital, es decir
de un Estado concertador, corres-
ponderia a la nueva etapa del desa-
rrollo latinoamericano, caracterizada
por la apertura democratica y la ne-
cesidad de introducir ajustes a la es-
trategia de desarrollo.

Considerando estas readecuaciones
y redefiniciones necesarias se sefla-
la que en la actualidad la accion del
Estado necesita fortalecerse en sus
funciones clasicas (provision de bie-
nes publicos, mantenimiento de los
equilibrios macroeconémicos y equi-
dad) y auxiliares (apoyo a la compe-
titividad estructural de la economia
mediante la promocién o simulacion
de mercados ausentes, desarrollo de
infraestructura cientifica y tecnolo-
gica, eliminacion o compensacion de
las fallas de mercado, etc.) mas que
en las funciones empresariales y
productivas que fueron criticas en el
pasado, pero que hoy son menos
necesarias. El Estado debe reorde-
nar sus finanzas, en especial conso-
lidando sus fuentes de ingreso por
medio de la reforma tributaria. En

cuanto a sus gastos, es clara la ne-
cesidad de establecer prioridades en
el programa de investigaciones pu-
blicas y de ordenarlo, y de reducir
los subsidios salvo que haya una ges-
tion focalizada en aquellos verdade-
ramente redistributivos. También son
importantes la acciones destinadas
a elevar la eficiencia de las empre-
sas publicas, tales como reducir sus
objetivos a lo productivo, haciéndo-
las mas competitivas y otorgandoles
mayor autonomia financiera y de
gestion, permitiéndoles una politica
de precios “sociales” s6lo en forma
limitada y excepcional, subcontratan-
do y licitando servicios anexos y pri-
vatizando las empresas productivas
“no estratégicas”.

Dada la necesidad imprescindible
para el desarrollo “desde dentro” en
un Estado promotor eficaz, es fun-
damental disefiar una estrategia op-
tima de intervencion. Entre los
multiples elementos que dicha estra-
tegia debe considerar, destacan en
el recuento neoestructuralista los
puntos que se sefialan a continuacion.

En primer lugar, debido a que los re-
cursos administrativos de que dispo-
ne el sector publico son limitados, su
gestion no puede encausarse a ata-
car las innumerables distorsiones de
la economia, sino que debe reservar-
se solo para atender las de mayor
peso; por tanto es necesario estable-
cer prioridades en materia de inter-
vencion.
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Un segundo y urgente requisito es
descentralizar y despolitizar la ges-
tion publica, ya que mientras mas
conflictos sean resueltos por el sis-
tema publico (versus el mercado), o
anivel central (versus los gobiernos
regionales o locales), mayor es la
carga de demandas sociales que se
concentra en el nivel politico central,
con el cual se excede la dificultad y
capacidad de accion. De ahi que la
descentralizacion y despolitizacion de
los conflictos es una manera indirec-
ta, pero real, de reducir la sobrecarga
que recae en el gobierno central y asi
mejorar su eficiencia. Esta regla evi-
dentemente no valida en el caso de
aquellas fallas y conflictos que serian
muy mal resueltos a niveles descen-
tralizados o por el mercado.

Por ultimo, otro tema de mayor im-
portancia es el de los contrapesos
institucionales a la presion asimétri-
caen favor de la intervencion. Como
lo beneficios derivados de aumentar
la intervencidén se concentran en
unos pocos (que ejercen presion) y
aquellos derivados de reducirla se
diluyen entre muchos (que suelen
presionar menos), la accion interven-
tora tiene un caracter unidireccional:
se orienta hacia una mayor interven-
cion. Por tanto, deben crearse me-
canismos automaticos que, previendo
esta situacion, la contrapesen. Por
ejemplo, una politica de arancel di-
ferenciado daré lugar a diferencias
cada vez mayores entre los secto-
res y hacia arriba, con lo cual no solo
se diferencia el arancel, sino que se

eleva su valor medio. De ahi que jun-
to con afirmarse una politica diferen-
ciada podria acordarse un arancel
medio, de tal modo que cada vez que
suba un arancel deba bajarse otro en
forma compensatoria, en una suerte
de contrapeso institucional contra la
tendencia alcista natural.

4. BALANCE CRITICO

En esta seccion final se presenta un
examen critico de las propuestas ana-
lizadas, con el objeto de extraer lec-
ciones positivas para las orientaciones
de politica economica y del desarro-
llo de América latina, estableciendo
los parametros que puedan cimentar
el criterio de homogenizacién o
fragmentacion dentro del desarro-
llo de la globalizacion.

Al parecer, sobre la base del razo-
nes pragmaticas y de las relaciones
de la experiencia correctamente in-
terpretadas, el consenso en estos
temas se encamina por la via de
acercar las posiciones neoliberales
menos extremas con las tesis tradi-
cionales de la economia sobre el de-
sarrollo latinoamericano debidamente
reformuladas.

Aun asi, esta relativa aproximacion
a nivel de las propuestas (derivada
tal vez de experiencias frustrantes
de uno y otro signo, de las propias con-
diciones de crisis que se prolongan
dolorosa e interminablemente, y de la
mayor desideologizacién y mayor
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pragmatismo que comienza a impe-
rar en estos primeros afios de posgue-
rra fria) no modifica la diferencia
fundamental en lo que se refiere a
premisas axiomaticas y filoséficas que
subyacen a ambas propuestas. No es
del caso ahondar sobre esta cuestion
en esta oportunidad, pues ello perte-
nece a otro nivel de abstraccion. Sin
embargo, es conveniente recordar,
aunque sea muy esquematicamente,
que el liberalismo y el estructuralis-
mo, y sus correspondientes versiones
neo, conciben y explican de modo
muy diferente el comportamiento del
individuo en sociedad.

El liberalismo, en tanto heredero del
individualismo y del utilitarismo, su-
pone la existencia de las categorias
abstractas de la libertad de eleccion
y el célculo racional del agente eco-
nomico individual de los mercados,
sea productor o consumidor, y dedu-
ce de ahi formas de comportamiento
optimizantes. Sobre la base de este
concepto genérico de las conductas
individuales, postula la eliminacion de
las interferencias que eliminan su dis-
crecionalidad y flexibilidad, en espe-
cial aquellas que provienen del Estado,
al cual se considera el causante y ga-
rante ultimo de cualquier tipo de in-
terferencia.

Por su parte, el estructuralismo —al
menos en su version latinoamerica-
na— interpreta el comportamiento
econdmico de los agentes individua-
les segtin contextos historicos, sobre
todo de caracter socioecondmico e

institucional, en que tales agentes for-
mulan sus opciones y desarrollan sus
conductas. Considera que los indivi-
duos se estructuran en grupos socia-
les organizados en una multiplicidad
de instituciones publicas y privadas,
de las que desarrollan, con el tiempo,
un conjunto de valores y reglas de
comportamiento. Estas formas de
organizacion social constituyen, a su
vez, verdaderas culturas que delimi-
tan y orientan las conductas indivi-
duales. De este modo, en virtud de
experiencias historicas nacionales y
de relacion internacional diferentes,
las economias y sociedades latinoa-
mericanas tienen caracteristicas es-
tructurales e institucionales propias y
distintivas, que es preciso tener en
cuenta y adecuar a los propositos de
las politicas de desarrollo. Por ello es
que, si bien a nivel de las orientacio-
nes generales de las politicas de de-
sarrollo puede existir un grado
sustancial de coincidencia, en el am-
bito de la accién e instrumentos de
politica puedan persistir diferencias
considerables, especialmente, como
es obvio, en lo que respecta al papel
del Estado.

Hecho este alcance, corresponde
abordar la discusion acerca de las
propuestas de desarrollo. Sin embar-
g0, en esta materia caben, en primer
término, algunas precisiones en torno
al diagnéstico de las verdaderas rai-
ces de la crisis econémica que ac-
tualmente vive América latina. Al
respecto, conviene mencionar, Como
se destacd anteriormente, que ya en
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los afios 60 la CEPAL advertia sobre
los profundos problemas estructura-
les del desarrollo latinoamericano: pro-
teccionismo excesivo, reduccion del
margen comprimible de las importa-
ciones, cuantiosos desequilibrios ex-
ternos y fiscales junto a la pérdida de
dinamismo econdémico y a un desem-
pleo creciente de la mano de obra.
Muchos paises de la region reco-
gieron las recomendaciones estruc-
turalistas y elaboraron politicas
economicas dirigidas corregir las dis-
torsiones excesivas por la via de ajus-
tes graduales y permanentes del tipo
de cambio, la reduccion y racionali-
zacion de los aranceles y el fomento
de la exportaciones. Sin embargo, la
abundancia excesiva de financia-
miento externo barato en la década
de 1970, la permisividad financiera
concomitante y las sefiales equivoca-
das de un mercado financiero desre-
glamentado, obviaron la necesidad de
politicas de ajuste y contribuyeron a
agudizar los desequilibrios, al encubrir-
los con el velo del endeudamiento
externo.

En este sentido, la verdadera déca-
da perdida, desde el punto de vista
de las oportunidades y posibilidades,
fue la de 1970. Hubo entonces dis-
ponibilidad de recursos para corre-
gir gradualmente la estructura
productiva y financiera sobre la base
de una politica explicita de reestruc-
turacion y desarrollo. Actualmente
estamos en la situacién contraria,
toda vez que el endeudamiento ex-
terno y las politicas de liberalizacion

de la época contribuyeron justamen-
te a agravar los desequilibrios: deu-
da externa inmanejable, niveles
criticos de endeudamiento interno,
brutal desequilibrio fiscal, inflacion
desbocada, caida vertical en la tasa
de inversion, etc. Ninguno de estos
problemas alcanzaba semejante or-
den de magnitud al comienzo de los
afios setenta.

Una vez precisado el diagnostico,
conviene abordar propiamente el
debate sobre el ajuste estructural en
América latina. De la lectura de las
propuestas esbozadas en las seccio-
nes precedentes puede concluirse
que tanto los neoliberales como los
neoestructuralistas coinciden en la
necesidad impostergable de efectuar
profundas transformaciones en la
lectura econdmica de nuestros pai-
ses. Sin embargo, surgen amplios
distanciamientos a la hora de discu-
tir el programa de las politicas para
introducir dichos cambios, asi como
en torno al peso estratégico del Es-
tado y del mercado en el proceso de
recuperacion y consolidacion del
desarrollo.

En sus inicios, el neoestructuralismo
surgié como una vertiente tedrica
alternativa al enfoque ortodoxo neo-
liberal del ajuste, intentando aportar
soluciones menos recesivas y menos
progresivas a los problemas inflacio-
narios y de desequilibrio comercial
por la via de los programas de des-
estabilizacion y de ajustes hetero-
doxos de los afios ochenta (Lusting,
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1988). Se trata entonces, como en
el caso neoliberal, de un enfoque
esencialmente de corto plazo. Pero
en la medida que muchos de los pla-
nes de ajuste de uno y otro signo fra-
casaban y la crisis persistia, el
neoestructuralismo comenzo a recu-
rrir al legado positivo de un ideario
propiamente latinoamericano sobre
desarrollo y a nutrirse de €l: el neoes-
tructuralismo de las décadas de pos-
guerra. No obstante ese grado
cercano a la identificacion con las
tesis estructuralistas originales, y
como consecuencia del cambio en
las circunstancias historicas en que
fueron formuladas, también se pro-
dujo una revision critica de algunos
de sus postulados con el fin de supe-
rar sus insuficiencias. Entre éstas se
destacan una confianza excesiva en
las bondades del intervencionismo
estatal, un pesimismo exagerado y
demasiado prolongado en el tiempo
respecto de los mercados externos,
y un manejo desaprensivo de la poli-
tica econdmica de corto plazo que
impedia dar respuestas oportunas y
operacionales a los problemas de la
coyuntura, especialmente por la sub-
estimacion de los aspectos moneta-
rios y financieros (Rosales, 1988). De
esta forma, hay un reconocimiento
explicito de que no pueden sugerirse
recomendaciones con la mirada fija
en el largo plazo sin una estimacion
clara de las posibles repercusiones
de cualquier proceso de cambio es-
tructural, y sin tener formas de en-
frentar los problemas originados en
la transicion (Lusting, 1988).

Desde esta perspectiva renovada,
que denota una preocupacion irre-
nunciable por el desarrollo en su di-
mension mas amplia, sus criticas al
neoliberalismo se han centrado en el
caracter marcadamente extremo de
su agenda de politicas, la que estaria
mas cercana a los viejos resabios
ideoldgicos sobre la superioridad
moral del mercado que a la raciona-
lidad econdmica y la corroboracion
empirica de sus éxitos practicos en
el mundo real. Donde mas claramen-
te queda esta impresion es en la dis-
cusion sobre el papel del Estado en
la economia, maxime cuando mas
alla de toda sugerencia de situar la
discusion a nivel de la capacidad
efectiva de la gestion Estatal, de su
capacidad para alterar los incentivos
econdmicos y de los mecanismos y
procesos institucionales de toma de
decisiones, lo que se percibe en la
practica es la reduccion per se del
tamafo del sector publico sin un res-
paldo tedrico claro de su relacion con
el crecimiento econdémico.

Lo anterior queda claramente refle-
jado en propuestas como la de
Selowsky (1989), que buscaban lograr
el superavit fiscal privilegiando la re-
ducciodn del gasto en un contexto de
reformas tributarias que apuntaban a
rebajas impositivas, todo lo cual agra-
va permanentemente la capacidad fi-
nanciera del sector publico. En este
sentido, ademas de la indispensable
modernizacion de la recaudacion
tributaria y del control de la evasion,
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seria necesario reorientar la estruc-
tura tributaria hacia un mayor peso
relativo de los impuestos a la renta y
a la propiedad, recuperando algo de
la progresividad tributaria que la cri-
sis y las politicas neoliberales han ve-
nido reduciendo (Rosales, 1990). De
igual modo, la justificacion de la
privatizacion se fundamenta sobre
todo en una critica que enfatiza el
desempefio deficiente de las empre-
sas publicas, los efectos fiscales ne-
gativos de las empresas deficitarias y
las fallas e ineficiencias que serian
inherentes a la gestion publica. Sin
embargo, la estructura de los merca-
dos es tanto 0 mas importante para
explicar el desempefio comparativo de
las empresas, amén de objetivos pro-
pios de gestion que escapan a las nor-
mas convencionales de evaluacion de
una empresa privada. Ademas, con
frecuencia, el impacto fiscal puede ser
negativo cuando se recurre a la
privatizacion de empresas publicas
rentables (Salazar, 1990).

Esta vision ideologica sesgada al su-
poner que el origen de todo ese
equilibrio radica en la actividad publi-
ca, lleva a que los responsables de la
politica econdomica sean muy sensi-
bles a cualquier desequilibrio en el
sector publico, mientras descuidan
casi por completo la posibilidad de
que el sector privado acttie de for-
ma desestabilizadora. La experien-
cia neoliberal en el Cono Sur, a
mediados de los afios setenta, dejo
al descubierto la gran capacidad
desestabilizadora del sector privado,

sea por errores en sus expectativas
inflacionarias o por la creacion de
burbujas financieras especulativas
alimentadas por la euforia colectiva
y la permisividad financiera. Asi, en
el caso de esta experiencia, no se
considero la posibilidad de que este
mismo dinamismo privado pudiera
tomar cauces socialmente poco pro-
vechosos o incluso contraproducen-
tes en el contexto de una débil y
generalizada falta de competencia 'y
de amplios desequilibrios (Ramos,
1984).

No obstante, debe reconocerse la
critica neoliberal que advierte los pe-
ligros de una expansion sin limites de
la gestion estatal a que conduce una
accion gubernamental orientada a
satisfacer los intereses de los gru-
pos mas organizados de la sociedad
antes que el bien comun. De ahi la
importancia que el neoestructuralis-
mo atribuye a la modernizacion,
despolitizacion y descentralizacion
del sector publico, y, en definitiva, al
disefio de una estrategia 6ptima de in-
tervencion para la promocion delibe-
rada del desarrollo. Ello también explica
la insistencia en los criterios de selec-
tividad, competitividad y profesionalis-
mo, como guias principales para la
eficiencia social del activismo publico
(French-Davis, 1988).

Por otra parte, la logica del razona-
miento neoliberal que propicia la li-
beralizacion de los mercados y la
racionalizacion del mecanismo de
precios se ha obsesionado de mane-
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ra unilateral con las distorsiones exo-
genas o impuestas por el gobierno,
ignorando como se comporta el sis-
tema econdmico cuando se libera
un mercado plagado de distorsiones
endogenas, tema clave en la pre-
ocupacion neoestructuralista. Cla-
ramente, no hay bases en la teoria
econdmica para una politica que pre-
tenda eliminar todas las distorsiones
impuestas por el gobierno, sea en el
régimen de comercio o en cuanto a
intervenciones internas, mientras se
ignoren las distorsiones endogenas y
las estructuras especificas de los
mercados.

En la vision del neoestructuralismo,
las distorsiones estructurales consti-
tuyen la raiz principal de los proble-
mas economicos y, en gran medida,
aplican la permanencia en la condi-
cion de subdesarrollo en que vive la
region, sin perjuicio de reconocer
también que de ahi derivan fallas y
errores de politica econdmica. Por
ello, postula complementar el mer-
cado con una accion estatal activa 'y
selectiva, destinada a solucionar las
graves imperfecciones de naturaleza
estructural todavia prevalecientes en
nuestras economias. Sin embrago,
debido al caracter asimétrico de las
presiones para la intervencion estatal
—en favor de mayor y no de menor
intervencion—, resulta particularmen-
te relevante la sugerencia contenida
en la propuesta neoestructuralista en
cuanto a definir los contrapesos insti-
tucionales de caracter automatico
para prevenir esta situacion.

Ademas, en el ambito de la estrate-
gia comercial, el neoliberalismo tien-
de a establecer una equivalencia
estricta entre las politicas de promo-
cion de exportaciones y las politicas
de libre comercio basadas en los
principios de ventajas comparativas
estaticas, la ausencia de intervencion
Estatal en el sistema de precios, en
algunos casos laissez faire, y la ya
destacada ausencia de un papel ac-
tivo y promotor del Estado. Asi, si
bien la critica neoliberal de la estra-
tegia de desarrollo tiene el mérito de
haber insistido en la importancia de
utilizar los mercados externos como
fuentes dindmicas de demanda, ha
habido una tendencia cuestionable en
este enfoque a tomar como equiva-
lentes la orientacion hacia fuera, el
libre comercio y la ausencia de in-
tervencion estatal (Salazar, 1990).

Justamente, a nivel de los mecanis-
mos mas eficaces para promover la
competitividad externa, el neoes-
tructuralismo sit@ia un aspecto sustan-
cial del debate. La reduccion de las
barreras al comercio puede ser con-
siderada como un paso inicial impres-
cindible pero, aun asi, es claramente
insuficiente. En efecto, para mejo-
rar a mediano plazo la insercion co-
mercial de la region se requiere una
competitividad fuertemente susten-
tada en la incorporacion de innova-
ciones tecnologicas y de incrementos
de productividad mas alla de las ga-
nancias de corto plazo que puedan
motivar la racionalizacion de los in-



Fernando Chavarro Miranda, Gisele Eugenia Becerra

centivos de precios. Tal desafio apela
a los elementos mas estructurales li-
gados a la politica tecnoldgica, la
politica industrial y el sistema edu-
cativo que configuran la referida
caracteristica sistémica de las nor-
mas de competitividad internacional
actualmente vigentes. En este senti-
do, la preocupacion por la liberaliza-
cion comercial solo es un subconjunto
de un tema mas amplio referido a la
competitividad, la articulacion y la
modernizacion del aparato producti-
vo (Rosales, 1990).

Finalmente, cabe una reflexion en
torno a los dramaticos efectos rece-
sivos y regresivos de los experimen-
tos neoliberales de ajuste estructural.
El énfasis otorgado a la reduccion
del gasto agregado en la concesion
de una estabilidad macroeconémica
minimay de niveles de desequilibrio
externo manejables ha significado un
agudo retroceso en los niveles de
producto, alto desempleo y fuertes
caidas en los salarios reales. Ade-
mas, como contrapartida fiscal de
este ajuste recesivo, se ha concen-
trado la reduccion del gasto publico
en los servicios sociales y la inver-
sion. Ello se traduce en un deterioro
mayusculo de los sectores mas po-
bres y amenaza seriamente las posi-
bilidades de crecimiento futuro.

Existen razones tedricas y anteceden-
tes empiricamente bien fundamenta-
dos que avalan la posibilidad de que la
aplicacion de programas heterodoxos
de ajuste evite una recesion, o al me-
nos minimice sus efectos.

A lo anterior se suma una preocupa-
cion desde siempre por los aspectos
politicos y sociales ligados a toda
transformacion econdmica. Esta pe-
culiaridad estructuralista descarta el
tratamiento de estos temas desde la
perspectiva de reunir fuerzas para
contrarrestar la oposicion a las re-
formas, y més bien se apoya en el
papel concertador de Estado para
promover relaciones de cooperacion
y no de conflicto entre los actores
sociales, a fin de que asuman con
decision su compromiso en un pro-
yecto de desarrollo nacional mas
equitativo y democratico.
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