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Resumen

Este trabajo analiza el desempeno econémico y social de América Latina durante las recientes casi dos
décadas en que se aplicaron reformas macroeconémicas inspiradas en el llamado “Consenso de Was-
hington”. Se muestra que dichas politicas redujeron la inflacién e indujeron un auge exportador, pero
fracasaron en estimular la inversion interna y eliminar la restriccién de la balanza de pagos respecto a
la senda de expansién econémica de largo plazo. Asi, dichas reformas parecen haber alejado a las eco-
nomfas latinoamericanas de la posibilidad de insertarse en una senda de desarrollo integral de largo
plazo. Se comparan cuatro explicaciones alternativas del pobre desempefio de las politicas del “Con-
senso de Washington” y se ofrecen algunos lineamientos para la construccién de una nueva agenda de
desarrollo en la regién.

Abstract

This paper analyses the economic and social development of Latin America after nearly two decades
of macroeconomic policies and reforms in line with the “Washington Consensus”. It shows that the-
se policies did lower inflation and induced an export boom, but failed to boost domestic investment
and to remove the balance of payments binding constraint on the region’s long—term path of economic
expansion. Four alternative explanations of such poor performance of the Washington Consensus are
compared. It is argued, in particular, that, contrary to mainstream opinion, in Latin America there is no
clear association between the depth of macroeconomic reforms and economic growth performance.
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Presentacion

T1

el | propésito de este trabajo es evaluar el “Consenso de Washington” desde una
perspectiva latinoamericana, después de casi dos décadas de su aplicacién. Consta de
cinco secciones. En la primera se explica en qué consiste el Consenso de Washing-
ton, cudles son sus antecedentes, las politicas recomendadas y sus implicaciones. En
la segunda se examina el desempefio macroeconémico y comercial de la regién de
acuerdo con el Consenso de Washington, en contraste con su desempefio durante
los afios ochenta, asi como durante las tres décadas anteriores, cuando segufa su pauta
tradicional de desarrollo basada en la sustitucién de importaciones y la industriali-
zacién promovida por el Estado. La tercera seccién analiza la evolucién del desarro-
llo social en América Latina en este mismo lapso. La cuarta, considera criticamente
las principales explicaciones del fracaso del Consenso de Washington en América
Latina. Finalmente, se concluye con algunas reflexiones sobre las reformas y la bus-
queda de una nueva agenda para el desarrollo.

:Qué es el Consenso de Washington?!

En noviembre de 1989, el Instituto de Economia Internacional llevé al cabo una
reunién en Washington de ministros de economia de diversos paises latinoamerica-
nos y representantes de organismos financieros internacionales y del gobierno de Es-
tados Unidos, en la que John Williamson presenté el documento titulado “Lo que
Washington quiere decir por reforma de la politica [econdmical >2 En él, Williamson
identificé “un conjunto deseable de reformas de politica econémica”, cuya aplica-
cién se habia vuelto prictica convencional durante los afios ochenta en los paises la-
tinoamericanos y que, ademds, contaba con el respaldo del gobierno de Estados
Unidos, la Reserva Federal, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial.
Dicho conjunto de politicas, conocido desde entonces como el Consenso de Was-
hington, se recomendé para los paises latinoamericanos, aunque no para Estados
Unidos, ya que “...desde luego, Washington no siempre practica lo que recomien-
da a los extranjeros” (Williamson, 1990: 7).3

La introduccién del término la hizo Williamson en 1989. Para una versién modificada y actualizada, véase Wi-
Iliamson, 2004.

Dicho ensayo fue publicado en J.Williamson (ed.), 1990, Latin American Adjustment: How Much Has Happe-
ned? Washington, D.C., IIE.

Los 10 instrumentos de politica conocidos como Consenso de Washington aparecen el cuadro 1.



a) Antecedentes

Desde mediados de la década de los ochenta, América Latina comenzé a modificar
su estrategia de desarrollo para reforzarla en: (i) la liberalizacién comercial, (ii) la pri-
vatizacién de empresas estatales y (iii) la reduccién de la intervencién estatal en los
mercados de capitales y en la economia en general, recortando el gasto en inversién
(Sachs, 1988: 77). Dicha reorientacién fue la respuesta a la crisis internacional de la
deuda, inaugurada en 1982 y provocada por el dréstico incremento del servicio de
la deuda externa, combinado con la severa restriccién en el acceso de América Latina
al financiamiento internacional y un deterioro notable en los términos del intercambio.

Cuadro 1

El Consenso de Washington: diez recomendaciones de politica econémica

1) Asegurar la disciplina fiscal, con un déficit operativo de no més del 2% del piB.

2) Establecer prioridades de gasto publico, es decir, eliminar todos los subsidios.
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3) Incrementar el ingreso fiscal, al ampliar la base gravable y las moderar tasas marginales.

4) Liberalizar las tasas de interés.

5) Establecer un régimen flexible del tipo de cambio.

6) Liberalizar el comercio exterior.

7) Liberalizar los flujos de inversion extranjera.

8) Privatizar empresas paraestatales para conseguir més eficiencia.

9) Desregular para promover la competencia.

10) Garantizar los derechos de propiedad (en forma similar a la de Estados Unidos).

Fuente: elaboracién de los autores con base en J. Williamson, 1990.

b) Cambio en el paradigma de desarrollo

Este cambio radical en el paradigma del desarrollo tiene su raiz en el hecho de que
las instituciones financieras internacionales y la vasta mayorfa de los gobiernos lati-
noamericanos interpretaron el colapso de las economias latinoamericanas en los
afios ochenta arriba mencionado, como prueba de que la estrategia que se siguié an-
tes, basada en la substitucién de importaciones y la industrializacién promovida por
el Estado, habia alcanzado un punto de agotamiento. Desde una perspectiva sim-
plista, la crisis econémica de América Latina se percibié como consecuencia de las
distorsiones en la asignacién de recursos, causadas por las politicas proteccionistas y
la persistente intervencién del Estado en la esfera econdémica. En esa misma linea de
interpretacidn, se considerd que el sector publico era ineficiente y provocaba infla-
cién, dados los déficit fiscales resultantes de la baja carga tributaria combinada con
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un excesivo gasto publico.4 En consecuencia, desde mediados de los ochenta —y
con énfasis en los noventa—, se aplicaron reformas macroeconémicas radicales en
linea con el Consenso de Washington, en practicamente todo el continente, a fin de
colocar el sector privado como motor central del proceso de inversién, eliminar los
subsidios y abrir los mercados (financieros y de bienes y servicios) a la competencia
externa. Con ello se esperaba transformar la estructura productiva latinoamericana
de manera que pronto fuese capaz de competir exitosamente en los mercados mun-
diales. Ello, se esperaba, crearfa las condiciones para entrar en una senda de creci-
miento econdmico alto y sostenido, dirigido por las exportaciones y la induccién de
la inversién extranjera directa (Stiglitz, 2002; Williamson, 2002). La realidad, em-
pero, mostrd resultados que distaron de satisfacer tales expectativas.

Resultados de las reformas estructurales

a) Estabilidad de precios y control del presupuesto pitblico

Desde finales de los afios ochenta, las politicas de estabilizacién y las reformas ma-
croecondémicas aplicadas contribuyeron a que la regién en su conjunto comenzara a
registrar una tendencia descendente de la inflacién. Los pocos casos de hiperinfla-
cién que hubo fueron controlados. Asi, desde 1998 —con excepcién de 2002— el alza
anual del indice de precios al consumidor en la regién fue inferior al 10 por ciento;
el sector publico se contrajo significativamente, tanto en amplitud como en el ran-
go y la escala de sus intervenciones. Los déficit fiscales cayeron considerablemente;
mientras que en 1982—84 su magnitud media regional era equivalente a cerca de
8 por ciento del PIB, ya en 1991 el saldo fiscal promedio habfa caido hasta conver-
tirse virtualmente en cero. Y aunque desde entonces han incrementado, en
2002-2003 el déficit del gobierno central fue con pocas excepciones —como Boli-
via, Colombia y Honduras— inferior al 4 por ciento del PIB (CEPAL, 2004a).

Textualmente se planteé asf: “lo que eventualmente llevé a la ruina a muchos paises sustituidores de importa-
ciones, no fueron las ineficiencias macroeconémicas sino los desequilibrios macroeconémicos y la incapacidad
para corregirlos con rapidez suficiente” (Rodrik, 1996). Evaluaciones convencionales de las politicas de sustitu-
cién de importaciones incluyen las de Thomas, V. ez al. (1991), Krueger, A. (1978), Edwards, S. (1995), Ra-
nis, G. (2004). Andlisis criticos de la perspectiva del llamado mainstream en politica comercial se encuentran en
Diaz Alejandro, C. (1975), Rodriguez y Rodrik (2001) y, desde una perspectiva Latinoamericana, en Cdrdenas,
E., J. A. Ocampo y R. Thorp, 2000.



b) Crecimiento econémico
Los logros en la estabilizacién de precios no fueron acompafiados por una sélida reani-
macidn de la actividad econdmica. En efecto, aunque en los afios noventa la amplia
mayorfa de las economias latinoamericanas salié del estancamiento de la década an-
terior, su repunte fue débil e inestable. Entre 1990 y 2000, el PIB real de la regién
(medido en ddlares a precios constantes), se incrementd a una tasa anual media del
3.3 por ciento. Dicho crecimiento, aunque mayor al 1.1 por ciento anual registrado
en los afios ochenta, fue mucho mds bajo que el 5.5 por ciento de alza anual lograda
a medias en 1950-80. En forma desagregada, es igualmente evidente la falta de di-
namismo que ha caracterizado las reformas estructurales. Entre 1990 y 2003 prac-
ticamente todas las economias de la regién, salvo la de Chile, crecieron a un ritmo
mids lento que entre 1950 y 1980. Cabe apuntar que en los tltimos seis afios
(1998-2003) el PIB promedio per cdpita en la zona decrecié en términos reales. Se
estima que durante 1990-2000 la productividad del trabajo crecid, con pocas ex-
cepciones —incluyendo a Chile—, a un ritmo mds lento que en 1950-1980.
Desde 1990 América Latina ha sufrido, ademds, tres drdsticas interrupciones en
su senda de expansiéon econédmica. La primera fue resultado de la crisis de la econo-
mia mexicana de 1995 y sus efectos de contagio en la regién. La segunda, en
1998-99, fue originada por las repercusiones de la crisis asidtica en los mercados in-
ternacionales de capital y en los flujos de la inversién extranjera directa al mundo
en desarrollo. Y, por dltimo, en 2001 la actividad econémica de América Latina per-
dié impulso una vez més ante la recesién de Estados Unidos. En este proceso de vo-
latilidad, las crisis en el Cono Sur han sido alarmantes, entre ellas la implosién de la
economia argentina provocada por el colapso financiero asociado al quiebre de su
régimen cambiario. Las reformas macroeconémicas no han logrado insertar a Amé-
rica Latina en una senda de desarrollo ni tampoco cetrar la brecha de ingtesos con
respecto a Estados Unidos, su socio comercial mds importante. En 1980, el PIB pro-
medio per cdpita de la regién era equivalente al 29.1 por ciento del correspondiente
a Estados Unidos. Diez afios después, en 1998, la brecha se habfa ampliado; en pro-
porcién, era todavia més baja (21.2 por ciento). Dada la reduccién del PIB medio
per cdpita latinoamericano en los dltimos seis afios, es normal que la brecha sea to-
davia mayor: el PIB real latinoamericano es equivalente apenas a un 19 por ciento
del respectivo en Estados Unidos.
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Griéfica 1
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Fuente: elaboracién propia de los autores con base en datos de CEPAL y del Indice de Reformas construido por

Escaith et al.

En la gréfica 1 se examina la asociacién entre la tasa de expansién econdmica y la
amplitud de las reformas macroeconédmicas en 19 paises de América Latina y el Ca-
ribe, utilizando el Indice de Reforma Estructural calculado para 1985 y 2002.5 Es-
te indice va de 0 a 1, dependiendo de la intensidad y la direccién de las reformas en
pro de una mayor apertura y destegulacién de los mercados. Dicha grafica muestra
que en 1985-2002 practicamente todos los paises de América Latina y el Caribe
registraron un aumento en dicho indice. Y, contra los supuestos simplistas en los
que se basaron las reformas, no se detecta evidencia alguna de que los paises que més
instrumentaron politicas de reforma estructural hayan sido los que alcanzaron las ta-

Variaciones en el indice de reforma estructural

sas de crecimiento econémico mds altas.

caith et al., 2003.

El Indice de Reforma Estructural, desarrollado originalmente por Lora (2001) y después trabajado por Escaith
et al. (2003) refleja el movimiento de variables clave en cinco 4reas de reforma: (i) politica comercial, (ii) poli-
tica financiera, (iii) politica tributaria, (iv) privatizacién y (v) legislacién laboral. Para mayor detalle véase Es-



c) Comercio exterior e inversion

Esta falta de dinamismo econémico en América Latina coincidié paradéjicamente
con el auge de sus exportaciones. En efecto, un logro incuestionable de las reformas
estructurales ha sido el incremento agudo de las exportaciones en la mayor parte del
territorio. Durante los afios noventa, las exportaciones crecieron a una tasa anual
media del 9.1 por ciento en términos reales, superando con mucho la del 3.8 por
ciento registrada entre 1950 y 1980. Visto a escala mundial, en estos afios sélo China
y un grupo selecto de paises asidticos lograron una expansién de las exportaciones
mds veloz.

Dicho auge fue generado por una cierta transformacién en la estructura de las ex-
portaciones, que tuvo dos pautas diferentes. Por un lado, México y América Central
tendieron a incrementar la participacién de las manufacturas en sus exportaciones,
principalmente de las maquiladoras. Por el otro, las economias en América del Sur
tendieron a concentrar ain mds sus exportaciones en el empleo intensivo de recur-
sos naturales, enfocando al comercio intra—regional y a los mercados europeos.

Por desgracia, el auge exportador latinoamericano trajo aparejada una penetra-
cién masiva de importaciones, lo que, una vez mds, puso presién sobre la disponi-
bilidad de divisas. De hecho, entre 1990 y 2000, las compras de bienes y servicios
del exterior crecieron, en términos reales, a una tasa anual media del 10.7 por ciento.
La intensidad de su penetracién en el mercado regional fue tan fuerte que, en los
afios noventa, aproximadamente un tercio del aumento total de la demanda que surgié
en los mercados latinoamericanos fue satisfecho con importaciones.”

Una alta penetracién de importaciones en la region era de esperarse ante el pro-
ceso de liberalizacién comercial después de cuatro o més décadas de proteccionismo.
No obstante, su intensidad y su duracién rebasaron las expectativas. Tan fuerte im-
pulso se debe, en parte, a la tendencia al alza en el tipo de cambio real; es decir, al
abaratamiento relativo del délar en la regién; pero también a la creciente debilidad
de los encadenamientos entre los sectores exportadores y el resto de la economia na-
cional. A ello se suma la eliminacién de ciertos grupos de proveedores locales des-
plazados por las importaciones. Asi mismo, debe recordarse que buena parte de las
exportaciones se realizan en empresas maquiladoras, de cuestionable aporte en tér-

Para un andlisis de la relacién entre la estructura tecnoldgica de las exportaciones, el proceso de catching—up
(modernizacién) y el crecimiento econémico de largo plazo en América Latina véase Cimoli y Correa, 2003.
Una medicién téenica de la intensidad de la penetracién de las importaciones en los mercados locales es cono-
cida entre los economistas como la “elasticidad ingreso”. Una estimacién simple elaborada por los autores arroja,
para esa década, una “elasticidad ingreso” del 3.3 para América Latina, mds de tres veces superior al estimado
correspondiente (0.91) que promedié en 1950-80, afios de compromiso con la sustitucién de importaciones.
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minos de generacién de valor agregado local.8 En estas circunstancias, y dada la es-
casez de crédito, no es sorprendente que la inversién interna no haya respondido.
De esta forma, aunque las exportaciones aumentaron significativamente, no fueron
un motor adecuado del crecimiento econémico de América Latina.

d) Acumulacion interna de capiral fijo e inversion extranjera directa

Otra razén del fracaso en el proceso de las reformas para impulsar un crecimien-
to econdmico fuerte y sostenido reside en el magro repunte que ha tenido la in-
versién en capital fijo. Esta no incrementé de manera significativa durante los
afios noventa, y en proporcién del PIB permanecié muy por debajo del 25 por
ciento considerado necesario para despegar y mantener un crecimiento econémico
robusto. La falta de inversién frena, a su vez, la modernizacién de equipo y ma-
quinaria, indispensable para que América Latina compita con éxito en los merca-
dos globales y regionales.

El débil repunte de la inversidn con el proceso de las reformas oscurece el futuro
econdémico de América Latina. ;Cudles son sus causas?? En primer lugar, las refor-
mas fueron adoptadas en economias estancadas, ante un severo racionamiento en su
acceso al financiamiento interno y externo. Aunque a finales de los afios noventa la
inversién extranjera directa habfa entrado masivamente en la regién, su dinamismo
duré poco; perdié impulso afectado por la crisis asidtica, el colapso de la burbuja de
la bolsa de valores de Estados Unidos, y la conclusién de los procesos de privatiza-
cién en la regién. Asi, el flujo de la inversién extranjera no pudo compensar el po-
bre desempefio de la inversién interna.

Por su parte, la eliminacién de las politicas industriales y de los incentivos especiales
tuvo una repercusién adversa en la inversién manufacturera, sector que fue protegi-
do y subsidiado durante la fase de sustitucién de importaciones. La incertidumbre
inherente al cambio radical en la estrategia de desarrollo indujo al sector privado a
posponer, e incluso interrumpir, diversos proyectos de inversién. Ademds, la con-
traccién de la inversion publica y sus consecuencias negativas en la provisién de in-
fraestructura afectaron desfavorablemente el clima de negocios y desestimularon la
inversién privada.

Tal limitacién es ilustrada por la evolucién comparativa de México y Corea del Sur, en términos de sus exporta-
ciones manufactureras y del valor agregado correspondiente. En efecto, si bien las exportaciones manufactureras
de ambos paises han sido muy dindmicas, la tasa de incremento del valor agregado surcoreano rebasa holgada-
mente el pobre desempefio de la industria mexicana (UNCTAD, 2003).

Para un estudio a fondo de la inversién en México después de las reformas véase Mattar, Moreno—Brid y Peres,
2003.



Desarrollo social: pobreza y distribucién del ingreso10

El gris desempefio que en términos de crecimiento econémico ha acompafiado a las
reformas en América Latina se refleja en el deterioro de sus indicadores sociales.
Quizd el més grave sea el aumento en la proporcidn de la poblacién pobre. En 2003,
de acuerdo con datos de las Naciones Unidas, 225 millones de personas en Améri-
ca Latina eran pobres, y entre ellas, 100 millones vivian en condiciones de extrema
pobreza.ll Es decir que la incidencia de la pobreza era del 43.9 por ciento, y la de
la extrema pobreza, del 19.4 por ciento; cifras mayores que las de 1980: del 40.5 por
ciento y el 18.6 por ciento, respectivamente. Mds audn, a excepcién de Chile y la Re-
publica Dominicana, ningtin pais de la regién estaba en camino de cumplir las Metas
del Desarrollo del Milenio (MDM), adoptadas por las Naciones Unidas con miras a
reducir la incidencia de la pobreza y de la pobreza extrema para el afio 2015 a la mitad
de los porcentajes registrados en 1990. Para colmo, la crisis de la Reptiblica Domi-
nicana en 2003 parece haber revertido algunos de sus avances. En este frente, Nica-
ragua, Honduras y Hait{ —los paises mds pobres de la zona— no muestran progreso
alguno. Argentina y Venezuela han tenido comportamientos especialmente desfavo-
rables en este empefio; en 1990-2003 registraron un aumento en la incidencia de
la pobreza y de la pobreza extrema.

Tal fracaso de América Latina, en su lucha contra la pobreza, estd relacionado con
la aguda concentracién del ingreso, que se cuenta entre las més altas del mundo. Por
ejemplo, a finales de los afios noventa, el 10 por ciento de los hogares mds ricos de
Brasil concentraba cerca del 50 por ciento del ingreso nacional total, en tanto que
el 40 por ciento de los hogares mds pobres alcanzaba sélo el 10 por ciento del ingre-
so correspondiente. En Chile, la mds moderna y dindmica economfa de la regién, la
participacién en el ingreso nacional del 10 por ciento de los hogares mds ricos fue
del 40 por ciento, y la del 40 por ciento de los mds pobres estuvo por abajo del 15
por ciento. Las cifras de México y Argentina, asi como las de las otras grandes eco-
nomias de la regién, también muestran una acentuada concentracién del ingreso. Es
preocupante que, salvo pocas excepciones, la concentracién del ingreso no decrecié
en el periodo 1999-2002 en la mayorfa de los paises de América Latina.l2

Una de las razones de que la concentracion del ingteso en la regién no haya dis-
minuido con las reformas, y de que las condiciones sociales no hayan mejorado lo
suficiente en este lapso, se explica por su repercusién en el mercado laboral. En los
tltimos quince afios América Latina no ha podido generar empleos suficientes para

19 Pares de esta seccién fueron tomadas de un manuscrito sin publicar de Hersberg y Moreno—Brid (2003).
"' Ver cEpaL, 2003.
2 Jbid.
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atender la creciente fuerza de trabajo. De hecho, en afios recientes el desempleo
abierto alcanzé el promedio histérico més alto en la regién. Los datos disponibles
indican que durante los afios noventa se crearon pocos empleos, de los que el 70 por
ciento fueron generados en el sector informal (es decir, fueron empleos que carecie-
ron de los elementos minimos de seguridad y proteccidn social). A su vez, la dife-
rencia salarial entre el trabajo calificado y el no calificado aumentd, al tiempo que
la oferta de empleos de calidad quedé muy rezagada respecto de su demanda. La mi-
gracién se convirtié en una opcién de mejoramiento econémico y social para mu-
chas familias, no sélo para las mas pobres.

Estimaciones recientes indican que, a menos que se revierta la tendencia a la con-
centracién del ingreso, pocos paises latinoamericanos podrdn satisfacer las metas del
Milenio relativas a la pobreza, aun cuando lograsen mantener altas tasas de expan-
sién econdmica. En efecto, suponiendo que en el lapso 2004-2015 el PIB creciera al
nivel promedio de sus tasas mds altas en el periodo reciente, solamente El Salvador,
Panam4, Costa Rica, Perd, Brasil y México, ademds de la Republica Dominicana y
Chile, podrian alcanzar las metas MDM referentes a la pobreza extrema.l3 Tales su-
puestos respecto de las tasas de crecimiento pueden considerarse mds bien heroicos
dado que entre 1998 y 2003, América Latina registr4, en su conjunto, una reduc-
cién del PIB per cdpita real. De modo que, a menos que se tomen medidas especiales
para reactivar el crecimiento econdmico y reducir la pobreza, el escenario probable
agravarfa la divisidn social, aunada a una depauperacién mayor para la vasta mayo-
ria de la poblacién.

¢Por qué fracasé el Consenso de Washington?

Williamson culpa de este fracaso a: (i) la forma en que se aplicaron las politicas; (ii)
lo incompleto de las reformas y (iii) que el paquete de politicas no incluyé mejoras
a la distribucién del ingreso (Williamson, 2002). La primera de las causas mencio-
nadas se atribuye, segin Williamson, al hecho de que los responsables de formular
las politicas en América Latina no previnieron las consecuencias adversas de “abrir
prematuramente la cuenta de capital, permitiendo el flujo de capitales al interior, lo
que sobrevalué la moneda”. El segundo motivo del fracaso, desde su perspectiva, ra-
dica en que las reformas fueron incompletas. No se realizaron las reformas laboral y
fiscal, ni las de educacién y desregulacién. Para él, una tercera razén del fracaso del
Consenso de Washington tendria que ver con que pasé por alto las implicaciones de

13 Véase 1PEA, CEPAL y PNUD, 2002.



la aguda concentracién del ingreso. En conclusién, Williamson sugiere que el Con-
senso de Washington necesita complementarse con reformas “de segunda y tercera
generacion”, incluyendo medidas para mejorar la distribucion del ingreso y el de-
sempleo institucional (Williamson, 2002).

En contraste, Ffrench-Davis apunta que, aunque la gran mayorfa acepta los
aciertos de las reformas en el terreno de la estabilidad macroeconémica y en el in-
cremento de las exportaciones, hay un cuestionamiento cada vez mds critico de sus
efectos en el crecimiento econémico, el empleo y las condiciones sociales.

Ffrench—Davis destaca tres problemas principales: i) la polarizacién entre las esfe-
ras y los grupos, que se agudizé; unos cuantos sectores o empresas se modernizaron
— lograron insertarse bien en la economia globalizada—, pero el resto se estanca-
ron; ii) las politicas macroecondmicas provocaron un nuevo desequilibrio comercial
insostenible, y iii) la creciente insatisfaccién de amplios segmentos de la poblacién,
ocasionada por las politicas instrumentadas y la distribucién extremadamente desi-
gual del ingreso, del poder y de las oportunidades (Ffrench—Davis, 2000). De igual
modo, subraya el exceso de influencias ideoldgicas en la instrumentacién de las re-
formas, lo que califica como “...un neoliberalismo demasiado ingenuo y un prag-
matismo demasiado escaso”.

Para Stiglitz, el fracaso de las politicas del Consenso de Washington se debié no
s6lo a la forma en que fueron aplicadas (secuencia e intensidad), sino a las fallas en
su disefio inicial, que las hizo incapaces de alcanzar simultdneamente la estabilidad
de precios y un crecimiento econémico sélido con desarrollo social (Stiglitz, 2002).
Rodrik (2003) propone, por su parte, un conjunto mds amplio de politicas, al que
denomina Consenso de Washington Plus, y en el que incluye diez politicas adiciona-
les entre las que se cuentan las reformas de “segunda generacién”. Su comparacién
de las politicas y los resultados entre el Este de Asia y América Latina en las dltimas
dos décadas, lo lleva a concluir —con Stiglitz— que América Latina, aun siendo la
regién que siguié de manera més estricta el paquete de medidas de politica del Con-
senso de Washington, obtuvo los peores resultados en su crecimiento econémico,
productividad ¢ inversiones. Desde el punto de vista de Rodrik, la razén de esto estriba
en que la zona, a diferencia de los paises del Este de Asia —incluyendo a China—,
no se preocupd por desarrollar instituciones que no fueran convencionales, capaces
de promover el crecimiento econédmico, para apoyarse en ellas. En el caso asidtico,
en cambio, dichas instituciones permitieron la estabilidad macroeconémica y el
ejercicio de los derechos de propiedad, acoplados a la instrumentacién de incenti-
vos de mercado para la inversién. Rodrik sostiene que lo importante no es que las
instituciones utilizadas sean ortodoxas o no (por favorecer més el libre juego del
mercado), sino que produzcan los resultados deseados en materia de crecimiento
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econdémico y estabilidad de la inflacién. En suma, si bien es cierto que América Lati-
na necesitaba algunas reformas econémicas, también lo es que éstas fueron implemen-
tadas de manera “miope”, enfocadas a lograr meramente la estabilidad de precios,
descuidando —o calculando mal— sus efectos en la inversion, las importaciones y el
crecimiento econémico.

Propuestas alternativas

;Qué se requiere hacer en América Latina ante el pobre desempefio que tuvo al
cumplimentar el Consenso de Washington? Podemos distinguir cuatro alternativas:
i) profundizar las reformas, ii) seguir una politica convencional pero revisada, a /a
Rodrik, iii) tomar la posicién pragmdtica neo—estructuralista representada por
Ffrench—Davis, y iv) proponer una nueva agenda de desarrollo delineada por CEPAL
(Ocampo, 2002).

Profundizar las reformas y las perspectivas institucionales
Esta posicién, secundada de hecho por Williamson, sostiene que el Consenso de
Washington es valido si se profundiza con una segunda generacién de reformas. Es-
ta se integrarfa por un gran niimero de politicas agrupadas en los siguientes acdpi-
tes: (i) Blindaje contra crisis, principalmente politicas anticiclicas y de estabilizacién;
(i) Extensién de la primera generacidn de reformas hasta cubrir la liberalizacién de
los mercados laborales, la privatizacién completa de las empresas del Estado y el ac-
ceso pleno a los mercados locales para los paises industriales; (iii) Reformas institu-
cionales; y (iv) Reformas del sistema politico, del servicio civil, del sistema juridico
y del sector financiero (Williamson, 2003b).14

La posicién del Banco Mundial parece coincidir con este punto de vista. El do-
cumento “Mis alld del Consenso de Washington: las instituciones importan”, origi-
nado en un congteso de 1997 en Montevideo, y publicado en 1998 por el Banco
Mundial (Javed y Perry, 1998), insiste en no dar marcha atrds en las politicas del
Consenso de Washington, y recomienda avanzar hacia una segunda generacién de
reformas mediante politicas de distribucién del ingreso y de reformas a las institu-
ciones. El término institucién es ahi definido como ... reglas formales e informales
y sus mecanismos de supervisién, que dan forma al comportamiento de los indivi-
duos y de las organizaciones en la sociedad”. Asi, dichos analistas ven la necesidad
de reformar aquellas reglas de los incentivos que se caracterizan por usar sefiales, dis-

14 Algunas de estas medidas estdn incluidas en lo que Rodrik llama el Consenso de Washington plus (Rodrik, 2003).



tintas de los precios, para guiar el comportamiento de los individuos y las organiza-

ciones (Javed y Perry, 1998).

El enfoque neo—cldsico revisado

Un exponente de esta perspectiva es, desde nuestro punto de vista, Rodrik, quien
sostiene que “el andlisis econédmico neocldsico es mucho mds flexible de lo que sus
practicantes en el dmbito de la politica econémica generalmente le atribuyen” (Ro-
drik, 2003: 3). Con ello apunta que los principios tedricos no estdn atados necesa-
riamente a programas de politica econédmica tnicos; por lo tanto, recomienda que
se aproveche, en la prictica, un amplio margen en el disefio de politicas individua-
les que tomen en cuenta las restricciones y las oportunidades locales. Recomienda
construir una base institucional sélida para “mantener el dinamismo productivo y
proporcionar a la economia un blindaje de largo plazo contra los shocks” (Rodrik
2003). En sintesis, promueve atender reformas institucionales de disefio flexible para
que puedan adecuarse a las realidades histéricas y politicas.

Reformando las reformas

Ffrench—Davis adopta una posicién pragmadtica entre la ortodoxia y el arbitrario in-
tervencionismo del Estado. Considera importante entender los instrumentos de la
politica como medios y no como fines. Su recomendacién, luego de analizar la he-
terogeneidad estructural de América Latina, es mejorar el funcionamiento de los
mercados ampliando el papel de las metas de més largo plazo y los factores produc-
tivos. El objetivo serfa lograr un “crecimiento de largo plazo guiado desde dentro”.
En esta concepcidn el autor enfatiza la regulacién de los movimientos de capital, los
tipos de cambio adecuados, la politica comercial y la politica de desarrollo produc-
tivo. Esta tltima implica “desarrollar y completar los mercados de factores, lo cual
sirve de gufa para asignar recursos a la inversion en capital fisico y humano, mejo-
rando en forma deliberada la distribucién de la productividad y de las oportunida-
des a través de la sociedad, y promoviendo la adquisicién de ventajas comparativas”

(Ffrench—Davis, 2000).

La Nueva Agenda del Desarrollo

Ocampo (2002) sostiene que “el fracaso de la liberalizacién del mercado para pro-
ducir los resultados prometidos de crecimiento y desarrollo, y los eventos recientes
tales como la respuesta de la sociedad civil a las propuestas de libre comercio, que
muestran un claro descontento con el tipo de propuestas del Consenso de Washing-
ton, han provocado un debate... [sobre] la nueva agenda del desarrollo”. Con ello
en mente, y usando conceptos alternativos de desarrollo viejos y nuevos, el autor de-
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linea una agenda del desarrollo en cinco puntos: i) impulsar una forma mas balan-
ceada de globalizacidn, que reconozca la necesidad de crear instituciones para corregir
asimetrias, tales como el desequilibrio entre el acelerado ritmo de la globalizacién
econdmica y la ausencia de una agenda social internacional sostenible; ii) partir de
una visién més amplia de la politica macroeconémica, que no identifique estabili-
dad con ajuste permanente o con equilibrio fiscal y baja inflacién, y que proporcione
un margen para politicas contraciclicas; iii) programar politicas para el desarrollo
productivo como un “componente bdsico de una economfa en desarrollo, abierta y
dindmica”; iv) mejorar con urgencia la equidad social, la creacién de empleos de ca-
lidad y la reduccién de la estructura heterogénea, permitiendo a la politica cerrar las
brechas existentes, y v) los hacedores de politica deben subordinar las metas econd-
micas a los objetivos sociales mds amplios.

Conclusiones

Las politicas del Consenso de Washington en América Latina fueron en parte pro-
movidas por los organismos internacionales, y en parte aplicadas por el convenci-
miento de los propios gobiernos latinoamericanos. En todo caso, hay acuerdo en
que estas politicas lograron una estabilidad macroeconédmica y un innegable auge
exportador en la regién, pero no produjeron el elevado crecimiento de la actividad
productora que prometian, y mucho menos un verdadero desarrollo econémico y
social capaz de generar suficientes empleos formales de calidad y de reducir los agudos
niveles de pobreza. Su fracaso, ampliamente documentado, ha llevado a cuestionar
muchas de sus medidas y a resistirse a hacer nuevas reformas con la misma orientacién.

En la préctica hay ain mucho que hacer para crear un nuevo consenso en mate-
ria de politica econémica que promueva un auténtico desarrollo integral. Desde
nuestro punto de vista, la estrategia econdmica debe dejar de enfocarse exclusiva-
mente al logro de la estabilidad de precios; debe identificar formas nuevas para que los
paises desarrollados y las instituciones financieras internacionales creen, de manera
conjunta con los paises menos adelantados, las bases para un rédpido desarrollo sos-
tenido. Las reformas internas y el ajuste deben dejar de ser vistos como el equivalen-
te de las recetas convencionales para estabilizar la inflacién y el ajuste monetario y
fiscal. De igual forma urge reconocer la importancia de las instituciones y las con-
diciones histéricas, los marcos regulatorios y, en general, la necesidad de contar con
un Estado que tenga un papel fuerte, pero responsable, en la asignacién de recursos.

Hay que reconocer que el comercio exterior tiene potencial para ser un factor im-
portante del crecimiento econémico de largo plazo en la regién, pero sélo si es



acompafiado por una fuerte inversién interna que promueva el mejor encadena-
miento de las exportaciones con los proveedores locales. En realidad, las exportaciones
latinoamericanas siguen concentrdndose en un reducido grupo de mercancias o ser-
vicios, con un contenido tecnoldgico en sus procesos mds bien bajo. Asi mismo, esta
falta de competitividad y de politicas de desarrollo e innovacién local se traduce en
intensas tasas de penetracién de importaciones que desplazan los productores locales
y rompen las cadenas de valor. Esto se ve agravado por la fragilidad que ocasiona la
apertura total de la cuenta de capitales en la regién. Como resultado, se requiere que
el desempefio macroeconémico de América Latina deje de ser tan vulnerable a los
choques externos, como pueden ser las variaciones en los términos del intercambio
y los movimientos drésticos de los flujos de capital de corto plazo. Por otro lado, los
encadenamientos del sector exportador con el resto de la economia interna son dé-
biles en la mayorfa de los paises de América Latina. Esta fragilidad se ve agravada
por la tendencia a permitir la apreciacién sistemdtica de los tipos de cambio reales.

Consideramos por demds evidente que se necesita una nueva agenda de desarro-
llo. Identificar los lineamientos, las politicas principales y los retos para crear los
consensos necesarios para su puesta en marcha es una tarea urgente que rebasa
los objetivos del presente ensayo.
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Cuadro 2
Oferta y Demanda de América latina y el Caribe, 1950-2000

(tasa media anual de crecimiento, %) *

1950-80 1980-90 1990-2000

Demanda (Oferta) Total

América Latina 5.47 0.99 4.20
Economfas Grandes 5.86 1.14 4.11
Economfias Medias 4.60 0.33 4.47
Economias Pequenas 4.76 0.86 4.56
PIB real, %

América Latina 5.47 1.16 3.27
Economfias Grandes 5.91 1.22 3.18
Economfias Medias 4.51 0.82 3.57
Economfas Pequefias 4.57 1.12 3.54

Importaciones, %

América Latina 5.10 -0.02 10.68
Economfas Grandes 5.12 0.73 11.74
Economf{as Medias 4.68 -1.99 9.59
Economias Pequefias 5.72 0.15 7.65

Elasticidad ingreso de las imp.

América Latina 0.93 -0.02 3.27
Economias Grandes 0.87 0.59 3.69
Economias Medias 1.04 -2.42 2.69
Economfas Pequefias 1.25 0.13 2.16

Exportaciones, %

América Latina 3.76 5.26 9.12
Economias Grandes 4.94 7.12 10.43
Economias Medias 2.36 3.22 6.98
Economias Pequenas 4.94 2.29 6.12

Nota: El grupo de economias grandes incluye a Argentina, Brasil y México; las medianas son Colombia, Chile, Pert
y Venezuela; las pequefias incluyen a Bolivia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras,
Nicaragua, Panamd, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay.

* Fuente: elaboracién propia con datos de CEPAL en délares constantes.
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