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América Latina Los resultados decepcionantes de las

fragmentada politicas del Consenso de Washington

Economia y empleo

llevaron a que América Latina buscara
otras opciones, que pueden dividirse
en la era de en tres modelos distintos de desarrollo
la globalizacion y de insercion en el mundo globalizado:
en el norte de la regidn, la continuidad
neoliberal en el marco de alianzas
comerciales con Estados Unidos; en el
Cono Sur, politicas macroeconémicas
ortodoxas combinadas con estrategias
de reindustrializacion, en un intento por
construir una «globalizacién con rostro
humano». Y en algunos paises andinos,
ensayos de transformacion econdmica
mas radical. El articulo argumenta que,
en el fondo, lo que esta en juego en
todos los casos es el caracter futuro
del capital y su relacién con el Estado
y el trabajo, que definiran la forma en
ERric HERSHBERG que la region se insertara en el mundo.

América Latina durante la ola neoliberal

En 1os 80, las economias de América Latina iniciaron un proceso de reformas es-
tructurales que se acelerd en la década siguiente. Las medidas de reforma,
agrupadas bajo el titulo de «Consenso de Washington», buscaban integrar las
economias latinoamericanas al mundo, estimular el crecimiento y contribuir
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a saldar la deuda externa acumulada durante las décadas anteriores. Promo-
vidas agresivamente por el gobierno de Estados Unidos y los organismos
financieros internacionales, las reformas incluyeron la privatizacién de las
industrias estatales, la apertura a la inversién extranjera directa, la liberali-
zacion del comercio internacional, la promocién de politicas monetarias de
ajuste para reducir la inflacién, la desregulacion del mercado laboral y el
equilibrio presupuestario.

Estas politicas implicaron una profundizacién del compromiso de la regién
con los procesos de globalizacién. En general, provocaron una gran resisten-
cia social, que se manifest6 en protestas callejeras, disturbios y hasta rebelio-
nes armadas, como la que ocurrié en Chiapas, México, en enero de 1994,
cuando se produjo el levantamiento zapatista. Pese al rechazo de buena par-
te de la sociedad, en diferente grado y con distinto ritmo, las reformas neoli-
berales se aprobaron en todos lados. Y en ese sentido resulta significativo que
los candidatos presidenciales, que en muchos casos habian sido elegidos por
su discurso de oposicién a las politicas neoliberales, se resignaran a aplicar-
las una vez que llegaban al gobierno (Stokes). Mas significativo todavia es
que los lideres que aplicaron estas medidas con frecuencia fueron reelegidos
en sus cargos.

A pesar de la estabilidad macroeconémica obtenida, la estrategia neoliberal
de integracion al mundo result6é decepcionante en al menos tres aspectos im-
portantes. En primer lugar, desde México hasta Argentina, con la llamativa
excepcion de Chile, el crecimiento econdémico fue mediocre, tanto en términos
absolutos como en comparacion con los afios dorados de la industrializacién
por sustitucién de importaciones. El bajo crecimiento se tradujo en una esca-
sa creaciéon de empleo, con consecuencias adversas para el bienestar social.
Industrias enteras desaparecieron debido a la apertura a la competencia in-
ternacional, llevandose consigo los empleos que alguna vez habian generado.
Al mismo tiempo, surgieron o se expandieron otras actividades econdmicas
que crearon nuevos empleos que a veces, aunque no siempre, sustituyeron a
los que habian desaparecido. Hubo perdedores y ganadores, y los diagndsti-
cos varian de acuerdo con el analisis: espacial, sectorial o en términos de gé-
nero o generacion.

Pero lo central es que el indice de desempleo promedio se mantuvo alto. Su-
per6 el 10% en 2001 (BID, p. 16) y disminuy6 muy poco desde entonces. Y, ade-
mas, no se generé empleo de alta calidad. En Sudamérica, la expansién eco-
némica tendié a concentrarse en aquellos sectores que utilizan bienes de
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En México y América Central se capital y tecnologia avanzada pe-
ro no generan demasiados em-
pleos. En México y América Cen-
tral, en cambio, se crearon muchos
de las actividades manufactureras  empleos, pero en buena medida
en las llamadas «zonas francas», COMO consecuencia de las activida-
des manufactureras en las llama-
das «zonas francas», estilo maquila
que requiere mucho esfuerzo o procesamiento de exportaciones,
a cambio de bajos salarios un tipo de empleo no calificado que
requiere mucho esfuerzo a cambio
de bajos salarios. En un andlisis del empleo en las zonas de procesamiento de
exportaciones, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2004, pp. 162-164)
constatd que en algunos paises el aumento de los puestos de trabajo es sor-
prendente. En México, los obreros que trabajan en el sector maquila pasa-
ron de 118.000 en 1980 a 1.200.000 en 2001. En Reptblica Dominicana, ha-
bia en 1970 500 obreros que trabajaban en las zonas de procesamiento de
exportaciones; en 1996 ya llegaban a 164.000 (8% del empleo total). En su-
ma, un incremento del empleo, pero de mala calidad, como resultado del
avance de la globalizacién, en el marco de un proceso que algunos obser-
vadores denominan «crecimiento empobrecedor».

crearon muchos empleos, pero en
buena medida como consecuencia

un tipo de empleo no calificado

El segundo aspecto en el cual las politicas neoliberales generaron resultados
negativos es el de la pobreza y la desigualdad. América Latina sigui6 siendo
la regién mas desigual del mundo, lo que llevé a los socidlogos Kelly Hoffman
y Miguel Angel Centeno (2003) a denominarla «el continente invertido». Las
estadisticas subestiman la verdadera dimensién del problema, ya que la
desigualdad en la distribucién de los recursos es atin mds profunda que la de
la distribucién del ingreso, que es la que generalmente se mide. Pero incluso
los datos del ingreso son preocupantes: a fines de los 90, en Brasil, por ejem-
plo, el ingreso del 10% maés rico era 68 veces mas elevado que el del 10% maés
pobre; en Guatemala, el decil superior ganaba 55 veces mas que el inferior. En
el promedio de la regién, el 10% mas rico obtiene 48% de los ingresos, contra
29% de los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némico (OCDE). Un problema relacionado con este, aunque no igual, es el de
la pobreza: a comienzos del nuevo siglo, tras casi dos décadas de reformas,
cerca de la mitad de la poblacién latinoamericana vivia en la pobreza; el por-
centaje se elevaba a tres cuartos en algunos paises. El fendmeno de la exclu-
sién social, con su corolario de alienacién y violencia, marca el paisaje social
en practicamente toda la region.
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Finalmente, el dltimo aspecto negativo de las reformas neoliberales es el de-
bilitamiento de la capacidad del Estado y de diversos actores sociales para lo-
grar una distribuciéon mas equitativa de los beneficios sociales y las oportuni-
dades. El Consenso de Washington recomendaba el achicamiento del aparato
estatal y la reduccion de la intervencion publica. Asi, el porcentaje de empleos
en el sector publico pas6 de un promedio de 16% en 1990 a alrededor de 13%
a finales de la década. Algunos paises, como Panamd, Argentina y Honduras,
vieron reducirse los puestos de trabajo en el Estado en un tercio durante el
transcurso de la década (BID, p. 170, al citar estadisticas de la Organizacién In-
ternacional del Trabajo, OIT).

Al mismo tiempo, se eliminaron muchos de los subsidios destinados al bie-
nestar social y se recorto el gasto en salud y educacién. Y en este marco se pro-
dujeron efectos negativos sobre el movimiento obrero y otros actores colecti-
vos. Durante el periodo de sustitucion de importaciones, los obreros, junto
con otros grupos tradicionalmente mal remunerados, pudieron organizarse y
asegurarse una voz politica fuerte, con lo cual lograron obtener una porcién
creciente de la torta econémica. El empleo formal y estable ofrecia al trabaja-
dor las garantias minimas establecidas en las leyes laborales y le permitia or-
ganizarse para ejercer presion y obtener mejores salarios y condiciones de tra-
bajo. En algunos paises, los indices de sindicalizacién superaban la tercera
parte de la mano de obra formal. Este panorama cambié con las politicas de
flexibilizacién laboral que acompaiaron la globalizacién neoliberal, que afec-
taron la capacidad de organizacién de los trabajadores y redujeron los indices
de sindicalizacién, que hoy no superan el 10% de la mano de obra en la ma-
yoria de los paises de la region.

Ameérica Latina después del neoliberalismo

Aunque en la segunda mitad de los 90 los indices de crecimiento mejoraron,
fue un avance transitorio, pues entre 2001 y 2003 se registr6é una nueva etapa
de deterioro en el desempefio econémico de América Latina, cuyo simbolo
fue el colapso catastrofico de la economia argentina, con repercusiones en los
paises vecinos y en la regioén en general. Durante mucho tiempo, para bien o
para mal, Argentina habia sido presentada como ejemplo del éxito del Con-
senso de Washington, pero la crisis de finales de 2001 puso al pais al borde del
precipicio y disolvié el consenso que atn existia alrededor de las politicas
neoliberales. No solo los principales observadores se mostraban dudosos
con respecto a los resultados de los programas de reforma (Birdsall/De la
Torre), sino también la opinién publica, que expresé un escepticismo cada
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vez mayor. Las dudas se trasladaron a las urnas. Y el nuevo siglo presen-
ci6 el ascenso al poder de mdas y mas lideres de izquierda, que pusieron en
tela de juicio la idea de que la globalizacion contribuye a mejorar la situa-
cién social y recalcaron la necesidad imperiosa de poner en practica nue-
vas estrategias de desarrollo destinadas a promover una mayor igualdad.

A riesgo de caer en simplificaciones, es posible identificar tres enfoques des-
de los cuales los gobiernos latinoamericanos buscan insertarse en la econo-
mia global y distribuir internamente los beneficios de la integracién regio-
nal. El primero, una continuidad de las politicas neoliberales, predomina
en México y Centroamérica. No deberia sorprender que los paises que
mantienen un vinculo méas estrecho con EEUU sean en general los que apli-
can esta estrategia, donde el énfasis esta puesto en la promocién de la ex-
portacion de productos manufacturados, que se complementa con la venta
de productos agricolas no tradicionales y la expansion de ciertos servicios, co-
mo el turismo. Las estrategias para paliar la pobreza procuran atacar los nu-
cleos mds duros y generar mejores condiciones de vida por medio de mayores
oportunidades educativas. El compromiso con el libre comercio se mantiene
firme, los acuerdos se orientan sobre todo hacia EEUU y el mercado regula la
distribucién de los bienes ptblicos.

El segundo enfoque, predominante en los paises del Cono Sur y Brasil, garanti-
za la ortodoxia macroeconémica y sigue poniendo el énfasis en la competiti-
vidad del mercado y del comercio internacional, pero busca complementar
esas practicas con un mayor esfuerzo en politicas industriales y un fortaleci-
miento del rol del Estado en la distribucion de los recursos y las oportunidades.
Los dirigentes de esos paises fomentan la integraciéon al mundo globalizado, pe-
ro defienden la posibilidad de construir una alternativa socialdemocrata a la
globalizacién neoliberal (Ia globalizacién con rostro humano). Pero para que
esta alternativa tenga éxito serd necesario reconstruir actores colectivos capa-
ces de sostener en el tiempo semejante proyecto, asi como consolidar un sec-
tor privado que se comprometa a negociar con los trabajadores y a apoyar al
Estado mediante el cumplimiento de los compromisos fiscales.

El tercer enfoque se aleja de las recetas ortodoxas, pone el énfasis en el desa-
rrollo nacional y regional y busca replantear de manera radical los términos
de la relacién de América Latina con la economia internacional. Los lideres
que defienden estas ideas pertenecen principalmente a los paises andinos ex-
portadores de energia, cuyas instituciones politicas quedaron fuertemente
desacreditadas por el fracaso de las reformas neoliberales. Sus objetivos
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incluyen medidas y énfasis inimaginables pocos afios atras: la promocién del
desarrollo industrial nacional, la diversificacion de los flujos comerciales, la
renegociacion de las relaciones con las multinacionales y la cancelaciéon de los
vinculos con las instituciones financieras internacionales.

Aun estd por verse si alguno de los tres enfoques resulta sustentable. El éxito
o fracaso dependera en buena medida de la demanda global de los productos
y servicios que las economias de América Latina logren producir. A corto pla-
70, la coyuntura luce muy favorable, en particular para Sudamérica, sobre to-
do debido a los precios crecientes de los productos primarios que exporta la
subregion, que desde 2004 han registrado un aumento anual de 20%. Las
perspectivas de que se mantenga ese ritmo son razonablemente buenas, inclu-
so a pesar de la probable recesién
El giro politico registrado en los  en EruU. En este marco, no es sor-
Gltimos afos refleja el deseo prendente que en los tltimos cua-
tro afios el indice de crecimiento
de América Latina promediara ca-
administre la prosperidad, si 4% anual, y que algunos paises
de Sudamérica lograran duplicar
ese porcentaje.

del electorado de que la izquierda

tras un extenso periodo
en el cual la derecha y el centro

administraron en la escasez En este contexto, una idea que va-
le la pena considerar es que el gi-

ro politico registrado en los tltimos afios refleja el deseo del electorado de que
la izquierda administre la prosperidad, tras un extenso periodo en el cual la
derecha y el centro administraron en la escasez.

Economia y empleo en la era de la globalizacion

Sin embargo, aunque la coyuntura actual es favorable, la suerte de Améri-
ca Latina en el largo plazo dependera de una pregunta cuya respuesta atin
esta pendiente: qué papel jugara la region en la economia mundial. Lo que es-
ta en juego es el cardcter futuro del capital y su relacién con el Estado y el
trabajo.

La globalizacién provocé una reestructuracion de las economias latinoame-
ricanas que todavia no ha concluido y cuyas consecuencias son significativas
para el bienestar de la sociedad, ya que afectan tanto el crecimiento econé-
mico como la composicién sectorial y tecnoldgica de la actividad econémi-
ca, y la disponibilidad de empleo y su calidad, entendida en términos de
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remuneracion, estabilidad y oportunidades de capacitacion. La reestructu-
racion econdémica del dltimo cuarto de siglo tuvo como una de sus principa-
les consecuencias la concentracion de la propiedad industrial, y las ganancias
obtenidas por las exportaciones y los avances en productividad se limitaron
en general a los sectores mas concentrados. Ademas, las industrias en las que
se redujo la brecha de productividad entre América Latina y las economias
centrales, incluidas las de Asia del Este, donde los salarios aumentaron en si-
multaneo con la productividad, tienden a requerir altas inversiones en bienes
de capital. Por lo tanto, no generan empleo a un ritmo comparable al incre-
mento de la producciéon (Katz). En cambio, en las dreas en que se cre6 mas
empleo durante las dltimas dos décadas, pequefias y medianas empresas que
suelen operar en el sector informal, los salarios son mas bajos y la proteccién
social mas débil (BID, pp. 45-46).

Aunque numerosos factores explican el creciente predominio de las grandes em-
presas y conglomerados, uno de los mds importantes es el efecto de las reformas
neoliberales. Los procesos de privatizacién implicaron una transferencia de acti-
vos a empresas transnacionales, en forma independiente o a través de alianzas
con grupos locales, que pudieron cambiar de rama de actividad. En muchos ca-
sos abandonaron industrias no competitivas para volcarse al sector de infraes-
tructura y servicios (telecomunicaciones, servicios publicos, desarrollo de in-
fraestructura y otros), donde la competencia proveniente del extranjero no era
tan importante. En general, el proceso incluy6 una gran inversion en bienes de
capital pero no produjo un incremento considerable del empleo, y tampoco cre6
oportunidades para establecer encadenamientos hacia adelante o hacia atrds en
la cadena de produccién con pequefias y medianas empresas, que son las que
pueden generar un incremento significativo del empleo. En suma, aun cuando
los cambios en la posicion de las grandes empresas nacionales les permitieron ge-
nerar crecimiento y ganancias significativas de productividad, no tendieron a
ofrecer mas oportunidades, directas o indirectas, para promover una mayor
equidad social.

En general, las grandes empresas tienen mas oportunidades que las pequefias
para mejorar sus instalaciones y sus procesos de produccién e ingresar en
nuevos mercados. El acceso al capital es clave: las grandes empresas son ca-
paces de captar crédito en el mercado local e internacional y son las que reci-
ben mds inversioén extranjera directa, lo que a menudo implica no solo capi-
tal, sino también know how y posibilidades de acceso a nuevos mercados. A
primera vista, todo esto favorece sus perspectivas de sobrevivir —e incluso de
prosperar— en los mercados internacionales.
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No obstante, aunque las grandes empresas de América Latina lograron impor-
tantes ganancias de productividad, existen razones de peso que permiten dudar
de su capacidad para mantener esta trayectoria en el largo plazo al ritmo nece-
sario para igualar a las empresas de las economias centrales. Esto se debe al he-
cho de que las empresas latinoamericanas tienen una presencia importante en
mercados en los que la competencia es muy dura y en los cuales no hay diferen-
cias significativas entre sus productos y los de las empresas de otras regiones del
mundo. Atn mds importante es la limitada relacién entre las grandes empresas
latinoamericanas y otros segmentos econémicos, en buena medida debido a
la ausencia de politicas industriales efectivas destinadas a promover las re-
laciones con las PyMEs: en general, las empresas transnacionales que operan
en América Latina siguen dependiendo de los insumos importados (More-
no-Brid et al., p. 163). La ausencia de politicas industriales se origina no so-
lo en la tenaz persistencia de la ideologia neoliberal, sino también en la fal-
ta de capacidad estatal, que a su vez deriva de la insuficiencia permanente
de recursos (Paus). Por eso, el fortalecimiento de la capacidad fiscal, que im-
plica inducir a las empresas privadas y a los sectores privilegiados a pagar
impuestos, es una condicion esencial para la prosperidad de América Lati-
na en la era de la globalizacion.

Pero incluso aquellas industrias de exportaciéon competitivas, capaces de
disputar un lugar en los mercados globales y que han experimentado una
modernizacién significativa en su estructura empresarial, sus procesos pro-
ductivos y sus técnicas de administracién, muchas veces arrastran déficits os-
tensibles en sus recursos humanos. Este aspecto es especialmente importante
si se compara con la situacion de las mismas industrias de Asia del Este. El in-
novador estudio de Cecilia Montero (1997) sobre las empresas chilenas en los 90
es muy claro: afirma que el area de recursos humanos es la mas retrasada en
cuanto a la transformacion de las précticas empresariales. Esto serfa en buena
medida un reflejo de factores actitudinales muy comunes en los gerentes de
las empresas latinoamericanas, que limitan el ingreso de personal capacitado
y con relativa autonomia, lo cual tiene consecuencias en la adquisicién de ha-
bilidades, el bienestar del trabajador y las perspectivas a largo plazo para una
capacitacion continua.

Finalmente, es necesario comentar la especulacién, muy extendida, de que
América Latina podria ensayar un modelo de ajustes capital-trabajo nego-
ciados al estilo europeo: un enfoque socialdemocrata en la era de la globa-
lizacién. Desde esta perspectiva, algunos sindicatos admitieron en los ulti-
mos afios el hecho de que, para poder mantener una voz relevante en las
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industrias sometidas a una mayor competencia y una gran volatilidad de los
mercados, tendran que aceptar procesos de trabajo flexibles y autonomia ad-
ministrativa. A cambio, los sindicatos reclamaron una mayor participacién
en las decisiones de produccién, mas seguridad laboral, oportunidades de
capacitacién y aumentos salariales atados a incrementos en la productivi-
dad. Pero fueron casos aislados. En general, los sindicatos se resistieron a
considerar este tipo de negociaciones, denominadas «ajuste concertado»,
que requieren mucha flexibilidad, tanto de los sindicatos como de las em-
presas. Pero aunque atin generan mucha resistencia entre trabajadores y
empresarios, los intercambios de este tipo forman parte de un futuro inevi-
table, al menos si América Latina quiere insertarse en los procesos de glo-
balizacién de manera de promover la creacién de empleos de alta calidad y
avanzar en la inclusion social.
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