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Notas explicativas
En los cuadros de la presente publicacidn se han empleado
. los siguientes signos

o ]
ke 1

Tres puntos indican que los datos faltan o no constan por separado.

"

— La raya indica qlie la cantidad es nula o despreciable.

Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.

- Un signo mehos indica déficit o disminucién, salvo que se especifique otra cosa.

El punto se usa para separar los decimales.

! La raya inclinada indica un afio agricola o fiscal, p. ej., 1970/1971.

- El guién puesto entre cifras que expresan afios, p. ¢f., 1971-1973, indica que se trata de todo
el perfodo considerado, ambos afios inclusive,

Salvo indicacién contraria, la palabra “reneladas” se refiere a toneladas métricas, y la palabra “dd-
lares”, a délares de los Estados Unidos. Las tasas anuales de crecimiento o variacién comresponden a
tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los
purcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cepsL

La Direccién de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién de articulos que
analicen el desarrollo econémico y social de América Latina y el Caribe. Con este propdsito en
mente y con el objeto de facilitar la presentacidn, consideracién y publicacién de los trabajos, ha
preparado la informaci6n y orientaciones siguientes que pueden servir de guia a los futuros colabo-
radores.

* El envio de un articulo supone ¢! compromiso por parte del autor de no someterlo simulta-
neamente a la consideracién de otras publicaciones peridédicas.

» Los trabajos deben enviarse en su original espaiiol, francés, inglés o portugués, y serdn
traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la cepaL.

* Se deberd acompafiar una presentacién breve del articulo (de alrededor de 300 palabras), en
que se sinteticen sus propésitos y conclusiones principales. Esta presentacion serd publicada en
Internet, en el HomePage de 1a CEPAL.

* La extensi6n total de los trabajos —incluyendo presentacién, notas y bibliografia, si la
hubiere— no deber4 exceder de 10 000 palabras, pero también se considerardn articulos més breves.

* El articulo deberd enviarse con una copia, acompaiiado de un diskette en Wordperfect 5.1. De
no haberlo, se ruega enviar dos ejemplares en papel.

* Toda colaboracién deber4 venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, ademds
del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién institucional, nacionalidad, direccién fax y
teléfono.

* Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias y restringir el nimero de
cuadros y gréficos al indispensable, evitando su redundancia con el texto. _

* Recomendacion especial merece la bibliograffa, que no debe extenderse innecesariamente. Se
solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la informacién necesaria (nombre del o los
autores, titulo completo y subtftulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afic de publicacién
y si se trata de una serie, indicar el titulo y el nimero del volumen o la parte correspondiente, etc.).

* La Direccién de la Revista se reserva el derecho de encargar la revisién y los cambios
editoriales que requieran los articulos, incluyendo los titulos de éstos.

* Los autores recibirdn una suscripcion anual de cortesia, mds 30 separatas dc su articulo en
espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicacién en uno y otro idioma.
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Evolucion de las ideas
de la CEPAL

Ricardo Bielschowsky
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Oficina de la cerat,

Brasilia.

I. Caracterizacidn: principales planos analiticos y etapas del pensamiento?

El punto de partida para entender la contribucién de la CEPAL a la historia de las
ideas econémicas debe ser el reconocimiento de que se trata de un cuerpo analjtico
especifico, aplicable a condiciones histéricas propias de la periferia latinoamerica-
na. Tal vez sea por eso que cuando se busca el pensamiento cepalino en los principa-
les compendios de historia de la teorfa econdmica son escasas las referencias, cir-
cunscritas cuando mucho a la tesis del deterioro de los términos del intercambio y
a Ja tesis estructuralista de la inflacién. Esa ausencia ileva a veces a desconocer 1a
fuerza explicativa de ese cuerpo analitico, que deriva de un fértil cruce entre un mé-
todo esencialmente histérico e inductive, por un lado, y una referencia abstracto-
tedrica propia —Ia teorfa estructuralista del subdesarrollo periférico latinoamerica-
no—, por el otro.

Schumpeter, en uno de los capitulos introductorios a su monumental historia
del andlisis econémico distingue entre el principal objeto de estudio ({a historia del
andlisis econdmico) y el otro campo de la historia del pensamiento econémico, el
de los sistemas de economia politica, considerados como un “amplio conjunto de
politicas econdmicas que los autores sustentan fundéndose en determinados princi-
pios unificadores (normativos) como los principios del liberalismo econdmico, del
socialismo, etc.”. (Schumpeter, 1954, p. 38). La contribucién de la CEPAL —as{ como
en general las contribuciones de Ia llamada economfa del desarrollo— pertenece a

O Simult4neamente con este trabajo se publicard una versién modificada del presente texto, como
prélogo a una recopilacién de artfculos seleccionados de la cepar, en conmemoracidn de sus cincuenta
afios. El autor desea expresar su agradecimienio a Octavio Rodriguez, por el dedicado apoyo recibido
durante 1a elaboracidn del texto y por la paciencia respecto a eventuales discordancias de interpretacién.
Agradece asimismo a Alfonso Aguirre, Renato Baumann, Alfredo Calcagno, Carlos Mussi y Pedro
Sdinz por sus valiosos comentarios, y a Maria Pulcheria Graziani, Patricia Perez y Carmen Vera por la
eficiente ayuda en la identificacién y bisqueda de documentacién. Huelga sefialar que el texto es de
entera responsabilidad de! autor.

I La bibliograffa de la ceraL es voluminosa, de modo que en el presente texto nos vimos obligados a
omitir muchas referencias importantes. También existen numerosos trabajos de evaluacién del pensa-
miento de Ia institucién, entre Jos cuales cabe mencionar, por ejemplo, tos de Hirschman (1963}, Cardoso
(1977, Rodrguez (1981), Gurrieri (1982), Pazos (1983) y Hodara (1987).

OCTUBRE 1998



22 REVISTA DE LA CEPAL - NUMERO EXTRAORDINARIO - 1898

ese segundo grupo. Su principio “normativo” es la ne-
cesidad de que el Estado contribuya al ordenamiento
del desarrollo econémico en las condiciones de la pe-
riferia latinoamericana. Se trata, en suma, del paradig-
ma desarrollista latinoamericano.

Otra caracteristica de las ideas generadas y divul-
gadas por la cepaL es el hecho de que ella nunca fue
una institucién académica y que su auditorio estd for-
mado por los responsables de formular la politica,
{policy-makers) de América Latina. Por tal motivo,
durante mucho tiempo la unidad y el alcance del “sis-
tema de economia politica cepalino” permanccicron
desconocidos. La dificil tarea de reunir las ideas, no
siempre claramente interconectadas, de Prebisch y de
la cepaL la realizé por primera vez Anibal Pinto en
1968, con ocasidén de celebrarse el vigésimo aniversa-
rio de la Comisidn (cepaL, 1969). Posteriormente, a
pedido del propio Prebisch, Rodriguez (19813 realizd
con ¢l mismo objetivo un trabajo mucho més minucio-
so y completo.

Metodoldgicamente, el historiador de un pensa-
miento econdmico, esencialmente aplicado, como el de
la cEPaL necesitaria en principio destacar tres dimen-
siones en la evolucién de sus ideas: sus conexiones con
la historia real, la 16gica interna de su evoluci6n en el
tiempo y su didlogo con la produccidn intelectual del
resto del mundo. Las dos primeras dimensiones tienen
mucho més importancia en la metodologfa utilizada en
¢l presente articulo, porque ¢l didlogo de Ia cEPAL con
la produccién ajena a la institucién no siempre fue
intenso, durante los 50 afics de vida de la institucién,
y porque fue poco importante en la determinacién de
la mencionada légica interna.

La sistematizacién que aqui se hace de 50 afios
de la obra de la cepaL se ve facilitada por dos caracte-
risticas centrales del pensamiento de la institucion.

Primero, porque el enfoque metodolégico es el
mismo independientemente del ndmero de etapas en
que pueda subdividirse. Lo que se va modificando es
la historia real objeto del andlisis, asi como el contex-
to ideolégico en que ésta se genera, lo que obliga per-
manentemente a matizar los énfasis y a renovar las
inferpretaciones, a fin de adaptarse a los nuevos contex-
tos histdricos.

Cabe identificar cuatro rasgos analfticos comunes
a los cinco decenios: i) enfoque histdrico-estructu-
ralista, basado en la idea de la relaci6n centro-perife-
ria; ii) andlisis de la insercién internacional; iii) andji-
sis de los condicionantes estructurales internos del
crecimiento y del progreso técnico, y de las relaciones

entre ellos, el empleo y la distribucién del ingreso y

iv) andlisis de las posibilidades de accién estatal.

En segundo lugar, la sistematizacion se ve facili-
tada por el hecho de que las ideas son “histéricamente
determinadas”, casi hasta en sus detalles, y porque
puede ordendrselas en torno a “mensajes” transforma-
dores. Pueden identificarse cinco etapas en la obra de
la cepaL, en torno a “ideas-fuerza” o “mensajes”. Por
coincidencia, cada etapa duré aproximadamente un
decenio. Como se verd mds adelante, éstas siguen de
cerca la evolucién histérica de la regidn latincameri-

cana.
a) origenes y afios cincuenta: industrializacidn;

b) afios sesenta: “reformas para desobstruir la in-
dustrializacién”;

¢) afios setenta: reorientacin de los “estilos” de
desarrollo hacia la homogeneizacidn social y hacia la
diversificacidn pro exportadora,

d) afios ochenta: superacién de!l problema del en-
deudamiento externo mediante el “ajuste con creci-
miento”;

e) afios noventa: transformacidn productiva con
equidad.

Qbsérvese que las dos primeras etapas se en-
marcan por completo en el ciclo expansivo mundial de
la posguerra y las dos dltimas en el periodo irregular
comprendido entre el fin de ese ciclo, en 1973-1974,
y la actualidad, en el que predominaban el bajo creci-
miento mundial y las grandes incertidumbres. S6lo en
los afios setenta la correspondencia no es perfecta, de-
bido a la crisis mundial de mediados de la década. Sin
embargo, la crisis no impidié que la organizacidn del
pensamiento cepalino mantuviera durante la década.un
grado razonable de unidad en los temas abordados,
pues sélo se introdujeron nuevos énfasis correspon-
dientes a las nuevas condiciones histdricas.

El cuadro 1 utiliza ese conjunto de elementos para
registrar las tesis principales que se generaron bajo su
impulso. Ofrece una idea de conjunto del instrumen-
1al analitico que proporciona el enfoque, y sirve de pun-
to de partida para la guia de lectura que se pretende
con el presente texto.

Hay que sefialar que la clasificacién de las tesis
y reflexiones segtn los “planos” del analisis no signi-
fica falta de unidad de pensamiento: los diferentes
planos y las diferentes tesis estdn perfectamente “ama-
rradas” por el método histérico-estructuralista y por las
ideas-fuerza que determinaron la produccién de las
tesis en cada perfodo.

EVOLUCION DE LAS IDEAS DE LA CEPAL
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CUADRO I

Sintesis de los elementos analiticos que componen el pensamiento de la CEPAL

Elementos

Andlisis histérico-estructuralista

permanentes — -
Insercién internacional

(centro-periferia y’

Periodos y temas vulnerabilidad externa)

Condiciones estructurales intemas (econdmicas y
sociales) del crecimiznto/progreso téenico, y del
empleo/distribucidn del ingreso

Accitn estatal

1948-1960 Deterioro de los
(industrializacién)
desequilibrio estructural
de la balanza de pagos.

integractén regional

desempleo

1960 Dependencia; politica

(reformas) internacional de
reduccién de la
vulnerabilidad en la
periferia

1970 Dependencia,

(estilos de crecimiento)

exportador

Proceso de industrializacién sustitutiva; tendencias
términos del intercambio; perversas causadas por la especializacién y la
heterogeneidad estructural: inflacién estructural y

Reforma agrariz y distribucién del ingreso como
requisito para redinamizar la economfa;
heterogeneidad estructoral; dependencia

Estilos de crecimiento, estructura productiva y
endeudamiento peligroso.  distributiva y estructuras de poder; industrializacién
Insuficiencia exportadora  que combina el mercado interno y el esfuerzo

Conducir deliberadamen-
te la industrializacién

Reformar para viabilizar
el desarrolio

Viabilizar el estilo que
lleve a ia homogeneidad
social; fortalecer las
exportaciones
industriales

Renegociar la deuda para

1980 Asfixia financiera Ajuste con crecimiento; oposicién a los choques del
{deuda} ajuste, necesidad de politicas de ingreso y eventual ajustar con crecimiento
conveniencia de choques estabilizadores; costo social
del ajuste
1990-1998 Especializacitn Dificultades para una transformacién productiva Ejecutar politicas para
fortalecer [a transforma-

exportadora ineficaz y
vulnerabilidad a los
movimijentos de capitales

{transformacién
productiva con equidad)

social eftcaz

cién productiva con
equidad

i. E!método histdrico-estructuralista, basado
en el argumento de la “condicion periférica”

La cepatL se desarrollé como una escuela de pensamien-
to especializada en el examen de las tendencias eco-
némicas y sociales de mediano y largo plazo de los
pafses latinoamericanos. Prebisch le imprimi6 ese ras-
go fundamental desde sus origenes. El espacio de esa
“cultura” fue ocupado por una pléyade de intelectua-
les que redne a algunos de los principales historiado-
res econémicos de América Latina.?

Se conoce la motivacién original que explica la
inclinacién cepalina por las tendencias histéricas. El
programa de reflexién e investigacién inaugurado por
Prebisch en 1949 se desprendfa esencialmente del diag-

1 Pertenecieron a la ¢EraL o estuvieron bajo su radio directo de
influencia autores de libros cldsicos de la historia econémica de los
pafses de fa region, como Anfhal Pinto, (1956) para Chile, Celso
Furtadn, (1959) para Brasil ¥ Aldo Ferrer, (1979) para Argentina.

néstico de la profunda transicién que se observaba en
las economias subdesarrolladas latinoamericanas, que
evolucionaban del modelo de crecimiento primario-
exportador, “hacia afuera”, al modelo urbano-industrial
“hacia adentro”.

El enfoque histérico fue instrumentalizado pode-
rosamente por la teorfa “estructuralista” del subdesarro-
llo periférico de Prebisch.? La perspectiva estructura-
lista se instalé en el centro de los andlisis, como conse-
cuencia directa del objeto de reflexién que se proponia
la institucién. Se trataba de examinar el modo como
se daba la transicién “hacia adentro” en los pafses ia-
tinoamericanos, transicién que se suponia radicaba en
la condicién de que el proceso productivo se movia en
el marco de una estructura econémica ¢ institucional
subdesarrollada, heredada del periodo exportador.

* Rodriguez (1981) fue el que mejor sistematizé el andlisis
fundacional de Prcbisch en la ceeaL, destacando sus elementos (e6-
ricos.

EVOLUCION DE LAS IDEAS DE LA CEPAL
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En otras disciplinas de las ciencias sociales, como
la lingiiistica y la antropologia, donde se origina el
“estructuralismo”, éste correspondi6 tipicamente a un
instrumental metodoldgico sincrénico o ahistdrico. En
cambio, en el andlisis econdmico cepalino el estructu-
ralismo es esencialmente un enfoque orientado por la
blsqueda de relaciones diacrénicas, histéricas y com-
parativas, que se presta mds al método “inductivo” que
a una “heuristica positiva”. De ah{ provienen los fun-
damentos esenciales para la construccién tedrica del
analisis histérico comparativo de la CepAL: las esiruc-
turas subdesarrolladas de la periferia latinoamericana
condicionan ~—mas gue determinan— comportamien-
tos especificos, de trayectoria desconocida a priori. Por
tal motivo, merecen y exigen estudios y andlisis en los
que la teoria econdmica con ¢l sello de la universali-
dad sdlo puede emplearse con reservas, para poder
incorporar esas especificidades hist6ricas y regionales.

En otras palabras, el enfoque histérico-estructu-
ralista cepalino implica un método de produccidn del
conocimiento muy atento al comportamiento de los
agentes sociales y a la trayectoria de las instituciones,
que se aproxima mds a un proceso inductivo que a los
enfoques abstracto-deductivos tradicionales.

Liberado de marcos deductivos rigidos y esque-
maticos, el pensamiento cepalino tiene asi la capaci-
dad de adaptarse con facilidad a la evolucién de los
acontecimientos, a través de continuas revisiones de sus
interpretaciones, lo que no significa la pérdida de cohe-
rencia politico-ideolégica o de consistencia analitica.
A su vez, parte de la investigacién cepalina es una re-
flexién critica basada en una visién introspectiva de sus
propios desarrolios analiticos.

La riqueza del método cepalino reside, pues, en
una fértil interaccién entre el método inductivo y la
abstraccién teérica formulada originalmente por Pre-
bisch.

L.a oposicion entre “periferia” y “centro”, que de-
sempefié un doble papel analftico, ilustra este punto.

Primero, sirvié para afirmar que la estructura men-
cionada determinaba un patrén especifico de insercién
en la economia mundial como “periferia”, productora
de bienes y servicios con una demanda internacicnal
poco dindmica, importadora de bienes y servicios con
una demanda interna en rdpida expansién y asimiladora
de patrones de consumo y tecnologias adecuadas para
el centro pero con frecuencia inadecuadas para la dis-
ponibilidad de recursos y el nivel de ingreso de la peri-
feria.

Segundo, derivé en la idea de que la estructura so-
cioeconémica periférica determina un modo singular
de industrializar, introducir el progreso técnico y cre-

cer, asi como un modo pecullar de absorber la fuerza
de trabajo y distribuir ¢l ingreso. O sea, en sus carac-
teristicas centrales, los procesos de crecimiento, em-
pleo y distribucién del ingreso en la periferia serian
distintos de los que ocurren en los paises centrales. Las
diferencias deben hallarse en el hecho de que las eco-
nomias periféricas poseen una estructura poco diver-
sificada y tecnolégicamente heterogénea, que contras-
ta con ¢l cuadro observado en los paises centrales, En
éstos, el aparato productivo es diversificado, tiene una
productividad homogénea durante toda su extensién y
mecanismos de creacién y difusién tecnolégica y de
transmisién soeial de sus frutos que son inexistentes
en la periferia.

No se trataba de comparar el subdesarrollo peri-
férico con la historia pretérita de las economias cen-
trales, como queria Rostow (1956), sino de identificar
los desdoblamientos histéricos singulares de Ia espe-
cificidad de sus experiencias, en los que cabia esperar
secuencias y resultados distintos de los que se dieron
en el desarrollo céntrico. Ya en su texto inaugural de
1949, Prebisch alertaba sobre la especificidad del pro-
ceso de crecimiento en las circunstancias estructura-
les y periféricas de los pafses de América Latina, y
exigia un espacio analftico para estudiarla (CEPAL,
1951a, p. 4). '

Furtado fue el intelectual que mds se dedicé are-
vestir el andlisis cepalino con el ropaje de la legitima-
cién histérica. Sus libros sobre historia econdmica bra-
silefia y latinoamericana (1959 y 1970) —seguramen-
te los dos textos de historia econémica de la region mas
lefdos en todo el mundo— son obras primordiales del
método estructuralista cepalino, que tuvieron como
funcién deliberada defender la importancia de enten-

‘der el subdesarrollo como un contexto histérico espe-

cifico que exige teorizacién propia. Se dedicé a la ta-
rea no s6lo como historiador sino también como ted-
rico del subdesarrollo. (Furtado, 1971).%

ll. Inauguracién y los anos cincuenta: legiti-
mando y orientando la industrializacién

1. El contexto histérico

En los afios que siguieron a la segunda guerra mun-
dial las economias latinoamericanas estaban en pleno

4 Posteriormente, el autor mejorarfa la formulacién integrindola a
la idea de que el subdesarrollo corresponde a una forma “cultural™
histéricamente determinada de uso “de excedente social”. La bi-
bliografia relativa a esa idea figura en una autoevaluacién hecha
por el autor en una recopilacién del Banco Mundial (Furtado, 1984).

EVOLUCION DE LAS IDEAS DE LA CEPAL
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proceso de industrializacién y urbanizacién, promovi-
do por un rdpido crecimiento econémico de 5.8% anual
entre 1945 y 1954 y por una relajacién de la restric-
ci6n externa que permitié la expansién de las impor-
taciones en 7.5% anual, en ese mismo periodo. Esto
abria un espacio al fortalecimiento de la ideologia
industrializante, que comenzaba recién a despertar en
la regién. A su vez, se difundia 1a idea de que las ex-
portaciones tradicionales tendian a recuperar terreno
con la vuelta a la normalidad en la posguerra, lo que
estimulaba la restauracién de la ideologfa liberal do-
minante hasta 1os afios treinta, fundamentada, desde el
punto de vista académico, en la teorfa de la divisién
internacional del trabajo basada en las ventajas com-
parativas estdticas (ricardianas) o en las ventajas ema-
nadas de la dotacién relativa de factores.

Frente a la ideologia liberal, la defensa del desa-
rrollo mediante 1a industrializacién tenfa, en el perfo-
do inmediato de la posguerra, el inconveniente de en-
contrarse poco instrumentalizada desde el punto de
vista analftico. Para los defensores de la industrializa-
cién, habia una especie de “vacfo tedrico”, y el escep-
ticismo respecto de la teoria econdmica existente ge-
neraba perplejidad frente a la falta de teorias que pu-
dieran adaptarse a las realidades econémicas y socia-
les que se procuraba entender y transformar. .

Habfa, pues, una cierta discordancia entre Ia his-
toria econémica y social y la construccién de su con-
trapartida en el plano ideolégico y analitico.’

La teorizacién cepalina cumpliria ese papel en
América Latina. Seria la versién regional de la nueva
disciplina que se instalaba con vigor en el mundo aca-
démico anglosajén siguiendo la estela “ideolégica” de
la hegemonia heterodoxa keynesiana, o sea, la versién
regional de la teoria del desarrollo. Los afios cincuen-
ta fueron para la cepaL los del auge de la creatividad y
de la capacidad de osar e influenciar. Prebisch y la
osadfa intelectual son sindénimos en América Latina.
Apoyédndolo, en el seno mismo de la CEPAL O en sus
cercanias, estarfan nada menos que Celso Furtado, José
Medina Echavarria, Regino Botti, Jorge Ahumada,
Juan Noyola Visquez, Anibal Pinto, Osvaldo Sunkel

3 Anfbal Pinto destaca cste punto en un texto que no revela su au-
toria, titulado E! pensamiento de la cerar (1969), una recopilacién
de textos clésicos de las dos primeras décadas de la institucidn.

% E| mensaje cepalino y el contenido en la nueva “teorfa del desa-
mrollo” eran los mismos: industrializar como forma de superar el
subdesarrollo y la pobreza. La cEPAL se movié admirablemente en
ese contexto. Su campo de divulgacién del mensaje era féntil

y otros conocidos cuitivadores del conocimiento sobre
la realidad latinoamericana.®

2. La cosecha inaugural y sus extensiones

En 194G Prebisch redacté para la cepaL la obra que
Hirschman denominaria “manifiesto latinoamericano”.
Se trataba de El desarrollo econémico de la América
Latina y algunos de sus principales problemas (Pre-
bisch, 1949). Algunos meses después, todavia en 1949,
volveria a presentar las mismas ideas, con pequefias
modificaciones en la parte conceptual del Estudio Eco-
ndmico de América Latina, 1949 (cepaL, 1951a). Y en
1950, Prebisch redactarfa los cinco primeros capitulos
del Estudio Econdmico de América Latina, 1950
(cEPaL, 1951b}, que recibirfan el nombre de “Proble-
mas tedricos y practicos del crecimiento econdmico”
(Prebisch, 1952). Ese conjunto de documentos conte-
nfa ya todos los elementos que figurarfan como la gran
referencia ideoldgica y analftica para los desarrollistas
latinoamericanos.

a} La insercidn internacional

Cabe recordar que el anélisis cepalino tiene como
uno de sus instrumentos bésicos la didactica del con-
teaste entre ¢l modo en que el crecimiento, el progre-
so técnico y el comercio internacional se dan en las es-
tructuras econdmicas y sociales de los pafses “periféricos”
y el modo en que se dan en los pafses “céntricos”.

En el caso del andlisis del comercio internacio-
nal, el contraste se presta para destacar las interde-
pendencias entre el comportamiento del “centro” y el
de la “periferia”, y los problemas que generan para esta
iltima.

Prebisch ya utilizaba la expresién “pafses peri-
féricos” mucho antes de ingresar a la CeEpaL {(Love,
1980). La categoria le servia hasta entonces para ana-
lizar la vulnerabilidad latinoamericana a la crisis ciclica
de los afios treinta, que derivaba en procesos inflacio-
narios con un fuerte componente exégeno y tendencias
2 las contracciones internas que, politicamente, fo-

aunque —como relata Pollock (1978) refiriéndose al auge ma-
cartista— no siempre exento de tensiones. En el plano de la conve-
niencia histdrica, la ideologfa cepalina le venfa como anillo al dedo
a los proyectos politicos de varios gobiernos del continente. En el
plano analitico, el mensaje general estaba plenamente sintonizado
con el meollo de Ia teorfa del desarrollo: los paises subdesarrolla-
dos merecian una formulacién tedrica independiente o a lo menos
adaptada, porque en aspectos relevantes funcionaban en forma di-
ferente a los desarrollados.

EVOLUCION DE LAS IDEAS DE LA CEPAL



26 REVISTA DE LA CEPAL « NUMERGQ EXTRAORDINARIQ +» 19938

mentaban soluciones macroecondmicas poco recomen-
dables.”

En la cepaL, ¢l argumento cobr6 luego peso en los
textos inaugurales, porque se acompaiié de la tesis de
la tendencia al deterioro de los términos de intercam-
bio, gue se oponia al postulado liberal de las virtudes
del libre comercio internacional. Al contrario de lo que
prometia la teoria de las ventajas comparativas, durante
el siglo XX la mayor lentitud del progreso técnico de
los productos primarios en relacidn con los industria-
les no estaba promoviendo el encarecimiento de los
primeros respecto de estos Gltimos.

La tesis tuvo dos versiones, ambas estructuralistas
y ambas centradas en la idea de las ventajas compara-
tivas dindmicas de la produccién industrial —o de las
desventajas comparativas dindmicas de la especializa-
cién en bienes primarios. En el manifiesto latinoame-
ricano ¢sta se vinculaba a los ciclos y a la forma como
la estructura subdesarrollada de produccién y empleo
impedia que la periferia retuviera los frutos de su pro-
greso técnico, a diferencia de 1o que ocurria en el “cen-
tro”. En este dltio, los sindicatos organizados y una
estructura productiva concentrada lograban impedir la
caida nominal de precios de los bienes industriales
durante la “baja ciclica” compensando asi con creces
las ganancias que la periferia obtenfa, en el auge cicli-
co, con los bienes primarios.? .

La segunda versién surge en el segundo de los tres
textos mencionados y se ve reforzada en el tercerc.

. Contemplaba la tendencia “potencial” al deterioro de-
bida al exceso de mano de obra en la agriculiura sub-
desarrollada de la periferia —no transferible a los pai-
ses céntricos cerrados a la inmigracién— cuyo empleo
eventual en actividades exportadoras llevaria a la ex-
pansién de la oferta, lo que deprimiria los precios in-
ternacionales, resultando en un valor menor a pesar del
mayor volumen producido.?

? La violenta contraccién de la capacidad para importar en los afios
treinta y sus repercusiones sobre las economias latinoamericanas
constituyeron la referencia histérica principal para que Prebisch
elaborara la distincién entre el modo de funcionamiento de las ece-
nomias de los pafses industrializados y el que se observaba en las
economias especializadas en bienes primarios. J. Hodara (1987)
resefia las ideas de Prebisch contenidas en los informes anuales del
Banco Central de la Repiblica Argentina entre 1936 y 1942, Felipe
Pazos (1983) caracteriza a los afios treinta y cuarenta como la fase
del pensamiento latinoamericano crientada a las politicas moneta-
nias anticiclicas.

8 En forma simultdnea e independiente, Singer (1950} presentaba
el mismo andlisis.

® El mismo argumento lo desamrollaria con elegancia Lewis en
1953, en su texto clésico sobre la oferta ilimitada de mano de obra
{véase Lewis, 1960), Sélo mucho después, Prebisch (1959), al pa-
recer estimulado por Chenery, harfa una versién académicamente
rigurosa de la idea.

Con ese argumento defendia la “cconomicidad”
de la industria y justificaba el recurso al proteccionis-
mo: aunque la eficiencia de la produccion industrial
fuera menor en la periferia, era superior a la eficiencia
de aplicar los recursos productivos en la agricultura.

A continuacién, sostenia que el proceso de indus-
trializacidn no atenuarfa la vulnerabilidad externa,
porque durante mucho tiempo la periferia latinoame-
ricana se mantendria como exportadora de productos
primarios, de demanda ineldstica en los paises céntri-
¢os, y como importadora de productos industriales, de
alta elasticidad de la demanda en la periferia. Sefiala-
ba que mientras el proceso de industrializacién no
concluyera enfrentaria siempre una tendencia al des-
equilibrio estructural del balance de pagos, ya que el
proceso sustitutivo “aliviaba” la demanda de importa-
ciones por un lado, pero imponia nuevas exigencias,
derivadas tanto de la nueva estructura productiva que
creaba como del crecimiento del ingreso que genera-
ba. Por esa razdn, sdlo se alteraba la composicién de
las importaciones, renovdndose continuamente el pro-
blema de la insuficiencia de divisas.

Esa formulaci6n sobre la tendencia al desequili-
brio estructural del balance de pagos figura en €l cen-
tro de varios planteamientos cepalinos de la época.

Primero, subordina el concepto mismo de indus-
trializacién al de “sustitucién de importaciones”. El
argumento ¢s elaborado a cabalidad en un texto muy
posterior por Maria da Conceigao Tavares (1964), pero
ya aparece en los textos inaugurales. La dindmica
sustitutiva consiste en la forma como la economia re-
acciona a los estrangulamientos sucesivos del balance
de pagos. Debido a la compresién progresiva de la lista
de importaciones, la industrializacién va pasando de
sectores de instalacién “fcil”, poco exigentes en ma-
teria de tecnologia, capital y escala, a segmentos cada
vez més sofisticados y exigentes.!®

Obsérvese que es totalmente equivocada la idea,
muy difundida por los economistas liberales, de que

W Por mucho tiempo reiné en el pensamiento latinoamericano la
idea absoluta de que la “sustitucién de importaciones” era la forma
de industrializar en América Latina, y que la “dindmica sustitutiva”
era el modelo de crecimiento de la regién. Alrededor de mediados
de los afios setenta la escuela de Campinas en Brasil, constituida
por intelectuales de origen cepalino, se opuso por primera vez a la
equivalencia entre los conceptos de “industrializacién™ y “sustitu-
¢ién de importaciones’™: el proceso de industrializacién serfa porta-
dor de una légica y de un dinamismo independientes de la mera
sustitucién de importaciones, ya que se proyectaba debido a deci-
siones de acumulacidn de capital orientadas a la formacién de una
capacidad de oferta sin “una demanda reprimida por restricciones a

la importaci6n”,

S—
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lo que proponia la cepaL era una “autarqufa”. Al con-
trario, habfa una reiteracién recurrente de que el pro-
ceso sustitutivo s6lo alteraba la composicién de las
importaciones. M4s atin, el crecimiento econémico ge-
neraria una presién inevitable para la expansién de las
mismas y los paises céntricos sélo podian ganar con
Ia industrializacién de la periferia ¥ con una mayor
apertura a la importacién de productos originados en
ella. Por lo tanto, se sostenfa que habia una amplia “so-
lidaridad intrinseca” entre la industrializacién y la
expansién del comercio internacional.!!

Segundo, y también a diferencia de lo que muchas
veces se supone, ia preocupacién por el desequilibrio
externo llevd a que, desde sus origenes y sobre todo a
partir de los afios sesenta, la CEPAL destacara la impor-
tancia de estimular las exportaciones.

En ese terrenoc la cepAL tuvo un papel intelectual
central en dos iniciativas institucionales de gran enver-
gadura. En el segundo lustro de los afios cincuenta
participd en la creacién de la Asociacién Latinoame-
ricana de Libre Comercio (aLALC). Y, en los primeros
afios del decenio de 1960, el propio Prebisch serfa el
personaje protagdnico en la creacién de la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desa-
rrollo (UNCTAD).

La argumentaci6n cepalina a favor de la ALALC
contenia la idea de iniciar un proceso de diversifica-
cién de las exportaciones por esfuerzo propio, por la
via tedricamente mds fécil del comercio intrarregional.
Y lo que es mds importante, conforme se lee en las
secciones introductorias del texto cepalino inaugural
sobre el tema (CEPAL, 1959), el mercado comun fati-
noamericano tendria la virtud de ampliar el tamafio del
mercado de los sectores industriales exigentes en ma-
teria de escala, facilitando ia profundizacién del pro-
Ces0 sustitutivo.

La uNcTaD nacia de ideas debatidas en los afios
treinta y cuarenta, relacionadas con la necesidad de
atenuar la vulnerabilidad ciclica de los pafses perifé-
ricos aplicando mecanismos de intervencion interna-
cional concertados de comuin acuerdo con los pafses
centrales. Al momento de su nacimiento el énfasis en
la necesidad de diversificar y ampliar las exportacio-
nes —incluso las industriales— se estaba extendiendo
del 4mbito restringido del mercado regional al otro,
mds ambicioso, del mercado mundial. El texto que
Prebisch (1964) presenté en la segunda conferencia de

11" Con respecto a las criticas equivocadas a la CEPAL, véase, por
ejemplo, Assael (1934).

la nueva entidad es, tal vez, el momento en que la idea
de la cooperaci6n internacional para reforzar el desa-
mrollo de la periferia mediante acuerdos de comercio
internacional tiene su mayor peso.

Tercero, la idea dei estrangulamiento permanen-
te del balance de pagos también es central en la tesis
de la inflacién estructural. La tesis fue desarrollada por
Juan Noyola Visquez (1957) y depurada por Osvaldo
Sunkel (1958 y 1959) v Anibal Pinto (1960). El des-
equilibrio estructural de la balanza de pagos aparece
€n esos textos como la causa estructural “basica” de
la inflaci6n junto con la rigidez de la oferta agricola,
lo que desencadena un proceso alimentado por “facto-
res de acumulacién” y por “mecanismos de propaga-
cién”.

Conforme a esa tesis, la moneda se expande casi
siempre pasivamente como respuesta de las autorida-
des monetarias a las alzas de precios de origen estruc-
tural, siendo por tanto incorrecto considerarla causa de
la inflacién. Las politicas crediticias y fiscales restricti-
vas no sdlo fracasan en el tratamiento de la inflacién,
sino que, al provocar recesién, contraen las inversio-
nes que permitirfan atenuar o eliminar las tendencias
inflacionarias estructurales, que se manifiestan en cuan-
to se retoma el crecimiento.

Cuarto, en 1954, frente a las dificultades crecien-
tes de balance de pagos determinadas por el término
de la guerra de Corea, reaparece la idea del estrangu-
lamiento externo vinculada con la discusién sobre la
conveniencia de estimular la entrada de capitales ex-
tranjeros privados, es decir, de no restringirse a la bus-
queda de capitales provenientes de recursos ptiblicos.
Prebisch defendfa este estimulo, pero llamaba la aten-
cién al peligro de expandir los pasivos externos de los
paises y someterlos exageradamente al peso de su ser-
vicio, por lo que estimaba mas prudente ampliar el
financiamiento de los organismos oficiales. El texto
sobre La cooperacidn internacional en la politica de
desarrollo latinoamericanc (CepaL, 1954) es la prime-
ra incursién en un tema que tendrfa Jarga vida en
América Latina.

Con variaciones que se adaptan a los diferentes
contextos del comercio mundial y a las diversas con-
diciones de financiamiento internacional, el argumen-
to de la vulnerabilidad externa acompafia a las cinco
décadas de la reflexién cepalina. En los afios sesenta
se denominaria “dependencia financiera y tecnolégi-
ca” y en los setenta habria un enriquecimiento analiti-
co de la “dependencia”, mediante el examen del papel
de las empresas transnacionales en las economias
periféricas. En los afios ochenta la vulnerabilidad ex-
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terna equivaldria en la prictica a la “asfixia” financie-
ra provocada por la deuda externa y, en los afios no-
venta, la vulnerabilidad se trataria como un problema
doble, es decir, especializacién productiva y tecnold-
gica con poco dinamismo en el mercado mundial y
excesiva exposicién al endeudamiento externo, sobre
tado de corto plazo.

b) Condiciones estructurales internas

La industrializacién espontdnea era saludada en
los textos originales como un acontecimiento de gran
significado en la historia de la difusién mundial del
progreso técnico. A su vez, el proceso sc estimaba co-
mo intrinsecamente problemdtico dado que se realiza-
ba sobre la base de estructuras econdmicas e institu-
cionales subdesarrolladas.

El argumento se fundaba en dos caracterfsticas
centrales de esas estructuras. Primero, que se hereda-
ba una base econdmica especializada en pocas activi-
dades de exportacién, poco diversificada y con una
complementariedad intersectorial ¢ integracién verti-
cal extremadamente reducidas. Habia serias limitacio-
nes para compensar esas deficiencias. Las nuevas
exigencias en materia de importaciones no podfan sa-
tisfacerse dada la escasez de exportaciones y de fi-
nanciamiento externo. Y las exigencias en materia de
esfuerzo interno tropezaban con un aherro insuficien-
te para generar simultineamente todas las inversiones
que requerfa la industrializacidn.

La otra caracteristica era la baja productividad de
todos los sectores, excepto el exportador. Esa “hetero-
geneidad estructural” —la expresién s6lo seria acuiia-
da en los afios sesenta por Anfbal Pinto, pero se aplica
a la formulacién de los afios cincuenta— comprendia
un gran excedente real y potencial de mano de obra, ¥
una baja productividad media per cdpita reducia la
posibilidad de elevar las tasas de ahorro en esas eco-
nomias, limitando la acumulacién de capital y el cre-
cimiento. La situacién se complicaba con la insuficien-
te capacidad de ahorro del sector publico debido a una
estructura fiscal obsoleta y, respecto al ahorro del sec-
tor privado, debido a los patrones de consumo suntua-
rio practicados por las clases ricas, un hébito que ten-
derfa a agravarse como resultado de la acentuacién de
los “efectos de demostracién”.

En suma, las economias periféricas se enfrenta-
ban con graves problemas de insuficiencia de ahorro
y de divisas. Desde sus origenes, ese “modelo de dos
brechas™ orientd la reflexién cepalina, aunque la ex-
presién no figurara en los textos principales, ni tam-

poco se le diera el tratamiento formal que le darian
posteriormente Chenery y otros.'?

La continuidad del “nuevo estadio de difusién del
progreso técnico” estarfa siempre amenazada por el
conjunto de problemas que son caracteristicos de las
economias periféricas. Dados los dos rasgos distinti-
vos de las estructuras productivas de esas economias,
o sea, especializacidn y heterogencidad tecnoldgica, el
proceso en curse provocaria tres tendencias perversas
que desempefiarfan un papel bdsico en el contexto di-
ndmico: el desequilibrio estructural del balance de pa-
gos, la inflacién y el desempieo.

El desequilibrio estructural del balance de pagos
emanaba de las exigencias de importacién de econo-
mias en vias de industrializacidn especializadas en unas
pocas actividades exportadoras y con una baja elasti-
cidad de la demanda de sus exportaciones, Precisamen-
te, por ser poco diversificadas sufrfan la presion per-
manente de expandir las importaciones més alld de lo
permitido por el crecimiento de las exportaciones.

La tendencia a la inflacién derivaba tanto del de-
sequilibrio de la balanza de pagos como de las demds
insuficiencias que el proceso de industrializacién en-
frenta en economfas poco diversificadas (rigidez agri-
cola, escasez de energia y transporte, tc.).

Por dltimo, el desempleo obedecia tanto a la in-
capacidad de las actividades exportadoras para absor-
ber el excedente de mano de obra como a la insuficien-
te capacidad de absorcién de las actividades modernas
destinadas al mercado interno.

Para que estas dltimas fueran capaces de absor-
ber a los subempleados, se necesitarfan tasas de for-
macién de capital y de crecimiento que, en las condi-
ciones de la economia periférica, representaban un
desafio extraordinario: la heterogeneidad estructural
limitaba la capacidad de generar excedentes, ya que
s6lo en una pequefia fraccién de la economia se ope-
raba con una productividad elevada. La especializacién

12 Los economistas de la cepaL siempre coincidieron entre si res-
pecto al tratamiento analitico de la brecha extema, pero no siempre
coincidieron en el andlisis de la brecha del ahorro. Por un lado,
Prebisch, Furtado y tal vez una fraccidn mayoritaria enfatizaban la
brecha como barrera fundamental al crecimiento. Por otro, los eco-
nomistas que trabajaban en Ja linea de Anibal Pinto prefedan des-
tacar los problemas de “financiamiento™ de ia inversidn, recusando
“keynesianamente” la idea de que habia ahorro insuficiente. Entre
éstos, se destacan los influyentes cepalinos brasilefios que estuvie-
ron en la CEPAL a comienzos de los afios sesenta bajo la orientacién
de Pinto, o sea, Conceiglo Tavares, Antonio Barros de Castro y
Carlos Lessa, Los dos dltimos son coautores de la obra titulada
Introdugdo & economia, wma abordagem esiruturalista (Castro y

Lessa, 1967), prologada por Piato.
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limitaba ia capacidad de exportar y determinaba fuet-
tes presiones importadoras; por tltimo, segiin el argu-
mento, las técnicas productivas importadas de los pai-
ses centrales no absorberfan adecuadamente la mano
de obra (mds tarde el argumento se ampliaria a fin de
incorporar la idea de que la nueva composicién de la
produccién industrial tendfa también a la menor absor-
¢ién de mano de obra).

En cada una de esas dimensiones, asf como en el
andlisis de la vulnerabilidad externa, el pensamiento
cepalino evolucionarfa y se sofisticarfa en las décadas
siguientes, admitiendo acomodaciones a las nuevas
circunstancias histéricas. Sin embargo, permanecerfa
como eje central del discurso la forma diferente en que
el crecimiento y el progreso técnico se procesan en las
estructuras econdmicas e institucionales de los pafses
subdesarrollados y la forma diferente en que impactan
el comercio internacional y el empleo.

¢) Planificacion

Desde los orfgenes de la cepaL los trabajos se
centraban en las politicas (policy oriented). La accién
estatal en apoyo del proceso de desarrollo aparece en el
pensamiento cepalino como corolario natural del diag-
néstico de problemas estructurales en materia de pro-
duccién, empleo y distribucién det ingreso en 1as con-
diciones especificas de la periferia subdesarrollada.

En los afios cincuenta, el concepto clave utiliza-
do para otorgar coherencia y sistematicidad a las pro-
posiciones de politica fue el de “planificacién” o “pro-
gramaci6én”.!? En ese entonces, y en cierta medida
también en los afios sesenta, el énfasis en la planifica-
cién tenfa un significado adicional, que era suplir las
inmensas deficiencias técnicas en la mayorfa de los go-
biernos de Ia regién.

El punto de partida para prestar apoyo técruco a
los gobiernos en materia de planificaci6n fue la ela:
boracién de orientaciones técnicas de programacitn,
acompaiiada en varios paises de ensayos de aplicacién
de dichas técnicas.'* En 1953 se divulgaria un “Estu-
dio preliminar sobre la técnica de programacién del
desarrollo econémico”, que fue revisado en el docu-
mento Introduccién a la técnica de programacion

13 Una primera incursién en este tema, que ya disefia las bases de
Ia planificaci6n, consta en ¢l texto ya citado Problemas tedricos y
prdctices del crecimiento econdmico (Prebisch, 1952).

M En el caso brasilefio, Celso Furtado realiz6 1a labor en 1953-
1954, en colaboracién con Regino Botti, en las dependencias del
recién creado Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDE), en
Rio de Janeirc. En esa ocasién se formé con tal objetivo el Grupo

Mixto CEPAL-BNDE.

(cepAL, 1955). Conforme se explica en la introduccién
al documento de 1953, la programacién consistfa en
la “etapa [6gica” que segufa al reconocimiento de los
problemas del desarrollo, vale decir, de la necesidad de
conferir racionalidad al proceso esponténeo de indus-
trializacién en curso.

El autor principal de la parte conceptual de esos
documentos sobre programacion fue Celso Furtado. Se
iniciaba entonces una tradicién que difundirian Jorge
Ahumada, Pedro Vuscovic y otros economistas que a
principios de los afios sesenta ayudaron a Prebisch a
crear, bajo 1a égida de [a cepaL, el Instituto Latinoame-
ricano de Planificacién Econémica y Social (iLpes) y
que tendrfan un papel central en la influyente trayec-
ioria de esa entidad en 1a formacién de cuadros técni-
cos gubernamentales en toda América Latina.'?

Vista desde la perspectiva actual, la orientacién
contenida en el documento sobre técnicas de progra-
macién parece trmal Indlca primero, cémo realizar
ejercicios de consistencia macroeondmica a fin de
contar con un punto de partida para la programacién,
o sea, la definicién de las tasas de crecimiento posi-
bles dadas ias restricciones previsibles del ahorro y del
balance de pagos; ademds, da indicaciones sobre la
realizacién de proyecciones de demanda sectorial ba-
sadas en la elasticidad-ingreso —que s6lo en textos
posteriores se recomendarfa instrumentalizar con la
matriz de insumo-producto; una vez en posesién del
mapa del consumo futuro, el programador deberfa pro-
ceder a seleccionar sectores y proyectos de sustitucién
de importaciones de acuerdo con el criterio de “pro-
ductividad social marginal del capital”.

Sin embargo, en el contexto latinoamericano de
los afios cincuenta, eso nada tenfa de trivial. Faltaban
las estadfsticas econdmlcas bésncas no se contaba si-
quieta'con sistemas minimos de cuentas nacionales y
los gobiernos operabaf las écondmias con gran desco-
nocimiento de sus tendencias bésicas. La'orientacién
dada por las técnicas"de programacién de la cepaL
hacfan tomar conciencia de esas insuficiencias y de la
importancia de otorgar un minimio de previsibilidad al
contexto macréecondmico en que descansana el pro-
ceso de crecimiento deseado.

A partir de entonces, en el curso de toda su his-
toria, la CEPAL y el ILPES producirfan un sinndmero de

z

1

15 En la bibliografia del wres sobre planificacién consdltense, entre
ciros, los libros Discusiones sobre planificacidn (iives, 1966) vy
Experiencias y problemas de la planificacién en América Latina
(1Lees, 1974). La referencia bibliogréfica principal sobre Jorge Ahu-
mada es su libro Obras Escogidas (Ahumada, 1986).
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textos de recomendaci6n de politica econémica —y un
sinniimero-de misiones de asistencia técnica a los paf-
ses latinoamericanos— en los mds variados campos de
la actividad econémica y sobre los mds variados temas
gue componen la problemdtica del desarrollo.

IV. Los anos sesenta: redistribuir para crecer

1. El contexto histérico

La historia latinoamericana del segundo lustro de los
afios cincuenta tuvo tres elementos que incidieron ra-
dicalmente en la evolucién del pensamiento cepalino
—y latincamericano en general— en los afios sesenta.

Primero, el crecimiento de la mayoria de los pai-
ses, pese a ser persistente (5.7% anual, entre 1955 ¥
1959), se daba en medio de una creciente inestabili-
dad macroecondmica, motivada en buena medida por
problemas de restricciones a las importaciones -—que
s6lo crecieron 2.1% anual en el mismo pericdo y 0.3%
anual entre 1960 y 1964. En ese contexto de aguda
restriccién externa, varios pafses enfrentaban acentua-
das presiones inflacionarias.

Segundo, el proceso de industrializacién segufa
imponiéndose como tendencia histérica, pero la urba-
nizacin consiguiente se traducfa en un empobreci-
miento creciente de la poblacién y la wgurizacién de
las ciudades, sintomas de la incapacidad de absorcién
de la fuerza trabajadora proveniente de la zona rural
por las actividades productivas modernas y con lo que
se extendia en forma muy manifiesta la pobreza rural
a los centros urbanos. Simultdneamente, la democra-
cia se consolidaba y una insatisfaccién creciente se
traducia en presiones sociales ejercidas medlante la
vida politica y sindical cotidiana.

Tercero, la revolucién cubana de 1959 tendrfa una
profunda repercusién sobre la acntud nortcamerlcana
frente a tales presiones y frente al movimiento polfti-
cO que se propagaba en Aménca Latina. En la esfera
diplomdtica, Ia reaccién frente a Cuba se apartaba por
completo de la actitud desconfiada del perfodo macar-
tista y se expresaba en el programa de la Alianza para
el Progreso, dirigido por la Organizacién de los Esta-
dos Americanos (0Ea). Tal como se expuso en fa famo-
sa Carta de Punta del Este (0EA, 1961), firmada por los
Estados Unidos y por la gran mayoria de los pafses de
1a regién, el tono politico de la nueva posicién norte-
americana tenfa una explicita onentacnin ‘sccialdemo-

crata”.

José Medina Echavarrfa, que habia introducido la
sociologfa del desarrollo en la cipaL en los afios cin-
cuenta,'S coordinaria entonces un trabajo sobre los
programas y tendencias sociales en América Latina
(CEPAL, 1963a), presentado en el periodo de sesiones
de Mar del Plata. En ese documento la CEPAL recono-
ce la existencia de un consenso inédito en la regién en
cuanto a la necesidad de planificar el desarrollo, pro-
fundizar la industrializacidn, redistribuir el ingreso y
realizar la reforma agraria.

Si se toma la década de 1960 como un todo, el
texto se revela demasiado optimista. Lo que ocurrié en
la regién a partir de mediados de los afios sesenta fue
una creciente polarizacién politica e ideoldgica, que en
algunos paifses llegé al extremo del enfrentamiento
entre las dictaduras de derecha y las organizaciones de
la izquierda revolucionaria.

Durante toda la década, la cepaL mantendria un
didlogo con las posiciones politicas moderadas, situa-
das incluso a la derecha del espectro politico, asf como
con ¢l mundo de la diplomacia internacional, ¢n va-
rias dreas: en la movilizacién de la Alianza para el
Progreso, en el tema de la integracién regional y de la
ALALC, en la creacion de la uNcTAD, y en la multipli-
cacién de la asistencia técnica en planificacién indi-
cativa a los gobiernos de la regién. La modernizacién
de las tecnoburocracias latinoamericanas se beneficié
mucho del trabajo de la cepAL v del ILPES en ese pe-
riodo.

No obstante, la cepaL de los afios sesenta seria
sobre todo un foro para debatir ideas criticas del pro-
ceso de desarrollo en curso. El talento movilizador
cepalino atrafa a la intelectualidad a un debate que gra-
vitaba cada vez mds en tomno a tres puntos que deli-
mitaban la divisién politico ideolégica: primero, la
interpretacién de que la industrializacién habia segui-
do un curso que no lograba incorporar en la mayoria
de 1a poblacién los frutos de la modernidad y del pro-

. greso técnico; segundo, la interpretacién de que la in-

dustrializacién no habia eliminado la vulnerabilidad
externa y la dependencia, pues s6lo se habia modifi-
cado su naturaleza; y tercero, la idea de que ambos
procesos obstrufan el desarrollo. Sus interlocutores
principales se hallarian en la centroizquierda naciona-
lista preocupada por las reformas sociales. Asi, los
puntos de contacto de su andlisis con la teorizaci6n de
la izquierda revolucionaria tenderfan a ser incluso mas
firmes que con los andlisis conservadores.

16 Respecto a) autor, véase la antologia compilada por Adolfo

Gurrien {1980).
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2. Reformas para dinamizar la economia, teorfa
de la dependencia y tasis de la heterogeneidad
estructural ’

En la cepaL, el convite més significativo a la nueva
agenda de discusi6n regida por la historia real Io for-
mulé Prebisch una vez mds. En su texto Hacia una
dindmica del desarrollo latinoamericano, publicado en
1963, a la vez que reafirma sus argumentos relativos
a las dificultades de la periferia para crecer y absorber
la fuerza de trabajo, el autor hace hincapié en un nue-
vo argumento; ia necesidad de alterar la estructura
social y redistribuir el ingreso, especialmente a través
de la reforma agraria. Sostenfa que sin eso no serfa
posible sortear la “insuficiencia dindmica” de las eco-
nomfas de la regién. 7

O sea, el modelo explicativo sobre la falta de ca-
pacidad para absorber la fuerza de trabajo que figura-
ba en los textos de los afios cincuenta —insuficiencia
del ahorro y utilizacién de tecnologfas intensivas en
capital— se orienta ahora al andlisis del uso social del
excedente potencial. La idea presente en los afios cin-
cuenta de que es necesario restringir el consumo de las
clases ricas en favor de la inversi6n y el progreso téc-
nico reaparece ahora focalizada en la cuestién agraria.
En el campo, los latifundistas rentistas entorpecerian
el progreso técnico, de modo que el acceso del cam-
pesino a la tierra, siempre que fuera apoyado debida-
mente por el Estado, abrirfa el camino para elevar la
productividad agricola y mejorar el uso del exceden-
te. Ademds, ayudaria a radicar al hombre en el campo
evitando la marginalizacién urbana.

El texto incluye también, como siempre, un an4-
lisis del desequilibrio externo y retoma una novedad
contenida en el texto anterior (Prebisch, 1961), o sea,
el reconocimiento de distorsiones en el proceso de
industrializacién en cuanto a eficiencia productiva e
insuficiente orientacién exportadora. Al contrario de lo
que dicen los criticos, desde temprano el estfmulo a la
expansion de las exportaciones a través de una re-
orientacién de las politicas comerciales e industriales
formarfa parte del programa de politicas recomenda-
das por la cepaL, como se desprende de la lectura del
Estudio econdmico de América Latina de 1a época. La
motivaci6n principal para reiterar la advertencia en los
afios sesenta y setenta emané de consideraciones so-
bre la vulnerabilidad externa. Habfa, es cierto, cierta
preocupacién por la cuestién de la “eficiencia” en la
asignaci6n de recursos, pero lo que estaba entonces en
juego era sobre todo el problema de la escasez de di-

visas.

Obsérvese que la idea de “insuficiencia dindmi-
ca” en que se funda el texto no es idéntica a la tesis de
la “tendencia al estaricamiento”, que mdés adelante
expondria Celso Furtado (1969), con miras especial-
mente al caso brasilefio. Tampoco se encuentra en el
texto de Prebisch el argumento muy comin en ese
periodo de que la reforma agraria ayuda a la industria-
lizacién porque amplfa el mercado interno para los
bienes industriales. Todo su énfasis lo pone en la cues-
tién de la disponibilidad de ahorro potencial para fi-
nes de inversién productiva. -

La idea de la insuficiencia dindmica acompafié la
obra de Prebisch y de.la cepaL por muchas décadas.
En los afios sesenta:los dos vectores analiticos mds
representativos de la produccidn intelectual de esa ins-
titucién son las tesis sobie la "dependencia” y la tesis
de Ia “heterogeneidad estructural”.

La teorfa de la dependencia tiene dos vertientes,
una de anélisis predominantemente politico y otra de
andlisis eminentémente econémico.

Estimulados por ia sociologia cepalina del desa-
rrollo de José Medina Echavarrfa, se reunieron en
CEPAL/ILPES en 1966-1967 Fernando Henrique Cardoso
y Enzo Fzletto y redactaron su Dependencia y desa-
rrollo en América Latina (1969). El texto se escribid
como reaccitn tedrica a la tesis corriente en esa época
de que se estaba gestando en la regién una burguesia
nacionalista potencialmente comprometida con un pa-
trén de desarrollo que justificaba una alianza con la
clase trabajadora y que podfa conquistar la hegemonia
politica.

El trabajo vincula los procesos de crecimiento de
los distintos paises con el comportamiento de las cla-
ses sociales y las estructuras de poder. Su gran inno-
vacién es metodoldgica, y reside en Ia exigencia de que
esa vinculacién se haga considerando las relaciones
entre esas estructuras internas y el poder econémico y
politico en el resto del mundo. Segin los autores, la
especificidad histérica de la situacidén de subdesarro-
llo reside en la retacién entre las sociedades periféricas
y centrales. Ello exige analizar la forma como las eco-
nomias subdesarrolladas se vincularon histéricamente
con el mercado mundial, y la forma como se consti-
tuyeron los grupos sociales internos que definieron
las relaciones internacionales intrinsecas al subdesa-
rrollo.

El andlisis “econémico” de la dependencia tuvo
distintas tonalidades politicas. En su formulacién ori-
ginal estuvo vinculado con André Gunder Frank, au-
tor marxista que durante los afios sesenta estuvo por
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una temporada de visita en la cepaL. La idea bésica,
que encontrd seguidores entre los intelectuales latinoa-
mericanos, era que la industrializacién que ocurria en
América Latina correspondfa tan sélo a una nueva
modalidad de explotacién secular que el imperialismo
imponfa a los trabajadores de la regién subdesarrolla-
da en alianza con la elite local. Segiin esta concepcidn,
el proceso de acumulacién era indisociable de la ex-
pansidn capitalista internacional y del imperialismo y
constitufa parte de un proceso que sélo enriquecia a los
pafses desarrollados y a la pequefa elite dominants
local que los representaba. El sistema capitalista mun-
dial funciona basado en la formacién y explotacién de
un conjunto de satélites y subsatélites, que se repro-
ducen dentro de cada pafs, que forman subsistemas de
explotacién internos ligados al sistema mundial (Frank,
1976). : : :

La idea de “dependencia” —comercial, financie-
ra y tecnolégica— estuvo presente en la cepAL desde
un comienzo, aunque no se utilizara la expresién pro-
piamente dicha. En los afios sesenta las diferencias en
la utilizacién del concepto de dependencia eran impor-
tantes, no sélo en la funcién analitica que desempefia-
ba en las interpretaciones sino también respecto al sig-
nificado politico-ideol6gico. En la CEPAL, fa “condicién
periférica” era interpretada como la determinante de
problemas que debfan superarse mediante politicas
econémicas y sociales bien orquestadas, a nivel nacio-
nal e internacional, es decir, no significaba una fuente
de explotacién insuperable que implicara la necesidad
de romper con el capitalismo.

Entre los economistas de la linea cepalina el an4-
lisis de la dependencia més importante —y politica-
mente mas contundente— fue el que desarrolls Osval-
do Sunkel (1970). Su argumento central partia del pos-
tulado de que en el mundo habia una sola economia
capitalista. Tanto respecto a los patrones tecnolégicos
como a los patrones de consumo estaba totalmente
integrada, sobre todo a través de la expansién mundial
de las empresas transnacionales. El problema del sub-
desarrollo residia en el hecho de que mientras en ¢l
“centro” la mayorfa de los trabajadores se hallaba in-
tegrada al mundo moderno, en la “periferia” esto ocu-
rria solamente con una pequeiia fraccién de la pobla-
cion. Peor ain, el avance de ese modelo mundial de
acumulacidn tenia efectos sociales disgregadores, por-
que tendia a marginalizar incluso a los agentes econé-
micos con mayores potencialidades productivas.

En forma paralela —y con muchas coincidencias
analfticas con las interpretaciones dependentistas de

cufio cepalino— Anibal Pinto formulaba su tesis de la
“heterogeneidad estructural” en }a regién. Partié de la
constatacién de que los frutos del progreso técnico ten-
dian a concentrarse, tanto respecto a la distribucién del
ingreso entre las clases como a la distribuci6n entre
sectores {estratos) y entre regiones dentro de un mis-
mo pais (Pinto, 1965). Posteriormente, pulié dicho
analisis con el argumento de gue el proceso de creci-
miento en América Latina tendia a reproducir en for-
ma renovada la vieja heterogeneidad estructural
imperante en el periodo agrario-exportador (Pinto,
1970).

O sea, asf como para los dependentistas la indus-
trializacién no habfa eliminado la dependencia, sélo la
habia alterado, para Anibal Pinto la industrializacién
no eliminaba la heterogeneidad estructural, sélo mo-
dificaba su formato. En una y otra interpretacién el
subdesarrollo era un proceso que daba muestras de
perpetuarse a pesar del crecimiento econémico.

Los diagnésticos cepalinos de “insuficiencia di-
ndmica”, “dependencia” y “heterogeneidad estructural”
apuntaban a agendas politicas semejantes de cufio re-
formista, es decir, la idea de que el patrén o estilo de
desarrollo econémico tendria que modificarse mediante
una mejor distribucién de!l ingreso y de profundas re-
formas, a saber, agraria, patrimonial, financiera,
tributaria, educacional y tecnolégica. Y entendian que
para alcanzar todo eso se precisaba una profunda trans-
formacién politica que incluyera en su centro la recu-
peracién de la democracia en los paises en que se ha-
bian instalado dictaduras militares.

Mientras la extrema izquierda predicaba como
tnica salida la revolucién,!? la cepaL afinaba su cua-
dro conceptual para orientarlo en beneficio de la de-
fensa de “estilos” mds justos de crecimiento econémi-
co en el contexto del sistema vigente. Ese serfa el tema
central de la década siguiente.

17 Los partidos comunistas de orientacidn soviética mantenian la
posicién de que era necesario fortalecer una “alianza democrético
burguesa”, entre una supuesta burguesia nacionalista y los trabaja-
dores, para romper con las relaciones de produccién —el latifundio
¥ el imperialismo— que impedirian el avance de las fuerzas pro-
ductivas, es decir, la industrializacién. Los que disent{an de esa
posicién acogfan la idea de los dependentistas marxistas de que yna
alianza de ese tipo serfa histéricamente inviable, porque la burgue-
sfa local dependia y estaba asociada al imperialismo. De varios
analistas de la realidad agraria recibian la idea de que el campo ya
se comportaba en forma capitalista, por lo que no cabia la interpre-
tacidn de tener que superar una supuesta etapa “feudal”. La conclu-
sién era que se equivocaban los que proponian como estrategia una
etapa “democrdtico burguesa”, y que la estrategia comrecta serfa pasar

directamente al socialismo,
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V. Los afos setenta: por un “estilo” de creci-
miento con homogeneidad social y con
intensificacion de las exportaciones indus-
triales ‘

1. El contexto histdrico

Desde mediados de los afios sesenta y hasta el fin del
auge econémico mundial en 1973-1974 América La-
tina disfruté de un crecimiento acelerado (promedio de
6.7% anual), acompafiado de un excelente desempefio
exportador {(expansién de 7.1% anual). A su vez, gozd
de abundante liquidez internacional que le aporté di-
visas adicionales a los ingresos de exportacién y le
permitié, en apoyo del proceso de industrializacién,
expandir sus importaciones en 13.5% anual como pro-
medio. o
La reaccién de América Latina a la recesién mun-
dial que siguié a la “crisis petrolera” de 1973 fue en-
deudarse para mantener el crecimiento —acentuando
su endeudamiento inicial-— o, en algunos casos, endeu-
darse para estabilizar la economia. Para ello se valié
del voluminoso reciclaje de los petrodélares disponi-
bles para quien quisiera recibirlos. Huelga examinar
aquf ese proceso, documentado y analizado hasta la sa-
ciedad en innumerables textos. Considerando las cir-
cunstancias de la economfa mundial, [as tasas de cre-
cimiento de América Latina se mantuvieron relativa-
mente elevadas entre 1974 y 1980 (5.1% en promedio).
A pesar de la opcién generalizada por el endeu-
damiento, ése fue un momento en América Latina en
que los paises optaron por estrategias bien distintas. Por

un lado, Brasil y México, por ejemplo, imprim{an con-

tinuidad a la estrategia de industrializacién con diver-
sificacién de las exportaciones, mediante la proteccidn
y fuerte participacién estatal; por otro, los pafses del
Cono Sur (Argentina, Chile y Uruguay) abandonaban
esa estrategia y abrian completamente su comercio
exterior y sus finanzas al libre movimiento de bienes
y servicios.!®

La novedad que trajo la crisis internacicnal al
pensamiento cepalino fue la de atribuir mayor impor-
tancia que antes a Jos anélisis macroeconémicos y dar
mayor énfasis al andlisis del endeudamiento y de los
requifitos para diversificar las exportaciones. Aun asf,
cabe afirmar que, respecto al contenido de las ideas,
la década de 1970 forma un todo relativamente homo-

18 Ya en 1975 surgieron las primeras criticas de la cepaL (1975a)
a ese modelo. Se sefalaba la insustentabilidad del endeudamiento a
mediano y largo plazo y la ilusién tanto de que las exportaciones
seguirfan expandiéndose como en aitos anteriores como gue los in-
tereses permanecerfan bajos para siempre.

géneo en la historia de la CEPAL, ya que se mantuvo el
interés central por los andlisis de mediano y largo pla-
zo y con ello la discusién sobre “estilos”.

- No obstante, én el plano de la produccién y difu-
si6n de las ideas; la institucién eritraba a partir de 1973-
1974 en una nueva etapa rodeada por circunstancias
histéricas que le restaban parte de su capacidad previa
de influir en el pensatiiento econémico de América
Latina. En parte, esa merigua obedeci6 a un proceso
auspicioso, es dekit, al hecho de que en muchos pai-
se$ se habfa fortalecido la tecfiocracia estatal y habfan
surgido excelentes centros académicos. Péro en esen-
cia operaton otros determinantes histéricos de gran
relevancia. Coincidieron en el tiempo cambios funda-
mentales ¢n el plano de los acontecimientos politicos
—itrupcién de las dictaduras, sobre todo en el pafs se-
de, Chile, que restringen el poder de convocatoria cepa-
lino de la'intelectualidad regional-—, en el plano eco-
némico local y mundial'® —crisis y recesiéri mundial—
v, relacionado éon esto, en el plano de la historia de
las ideas econémicas:

A juicio de Enrique Iglesias, Secretario Ejecuti-
vo de la cepAL entre 1972 y 1985, la etapa fue de
“sobrevivencia” a esas circunstancias.

Como es obvio, los andlisis de largo plazo, que
son el 4rea de excelencia de la CEPAL, se verian poster-
gados cada vez mds por las angustias de corto plazo.
E! Brasil del IT Plan Nacional de Desarrollo y el Méxi-
co del auge petrolero fueron excepciones parciales,
pero sélo durante los afios setenta, ya que §e transfor-
maron en protagonistas de la crisis en los afios ochen-
ta. El enfoque histérico y de largo plazo sélo resistirfa
como eje central del pensamiento de la CEPAL hasta esa
crisis y quedarfa marginado por casi una década, has-
ta su recuperacién en los afios noventa.

La falta de espacio politico y los cambios en la
economia coincidieron con un tercer elemento. Si-
guiendo la estela de la declinacién del keynesianismo,
se obsetvaba una gradual decadencia en todo el mun-
do de la teorfa del desarrollo®y la rdpida aparicién de
una nueva ortodoxia en cuanto al andlisis de las eco-
nomfas en desarrollo. En ese plano ideolégico los efec-
tos de la adopcién de esa ortodoxia sin reservas adop-

i El fin del ciclo expansivo mundial determing el comienzo de
una etapa totalmente nueva de la historia regional. Las dos noveda-
des serfan, primero, una creciente inestabilidad macroeconémica que
perdurarfa por mucho mé4s de una década y, segundo, y m4s perma-
nente, la presencia creciente del sector financiero en el centro de
los acontecimienios econémicos. :

2 Léanse sobre =I tema, por ejemplo, los artfculos de Hirschman
{1980) y Streeten (1979).
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tada por parte de los paises del Cono Sur no fueron
despreciables.

2. Lainterpretacién de los “estilos” de crecimier-
to y la industrializacién pro exportadora

La integracién entre los elementos del andlisis cepalino
acumulados en las décadas anteriores se concreté en
los anos setenta mediante la idea de “estilos” o “mo-
dalidades” de crecimiento. El debate en torno a los
“estilos” se desarrolls en la cepAL estimulado por cua-
tro influencias bésicas. Primero, la recuperacion eco-
némica de la regién durante el “auge” mundial de
1965-1973 llevé al reconocimiento de que la reforma
agraria y la redistribucién del ingreso constituirian la
base de un crecimiento socialmente mds homogéneo
y justo, pero no del vnico estilo de crecimiento viable.
Segundo, las Naciones Unidas promovian un intenso
debate internacional en torno a esos mismos temas.
Tercero, los intelectuales cepalinos formulaban fuer-
tes criticas metodoldgicas a la forma como se desarre-
llaba este debate. Y cuarto, la crisis internacional de
1973-1974 y la intensificacién posterior del endeuda-
miento reforzaron el énfasis en la necesidad de reorien-
tar la “modalida
manera de combinar los estfmulos def mercado inter-
no con las virtudes de Ia orientacién pro exportadora
de bienes industriales.

En cuanto a las posibilidades de éxito de esa nue-
va modalidad de industrializacién los trabajos cepalinos
mantenfan cierto “tono’” optimista, alimentado por el
hecho de que algunos paises de la regién, como Brasil
y Colombia, estaban adoptando la estrategia con éxi-
to. Sin embargo, respecto a la relacién entre estilos de
crecimiento y la transformacion econémico-social la
etapa evoluciond hacia una profunda “perplejidad”
entre los intelectuales cepalinos, que no lograban ocul-
tar su aprensién en cuanto a la factibilidad de reorien-
tar el desarrollo hacia una mayor hqmogenexdad s0-
cial 2! ) ) 5o ot

La honradez mtelcctual ccpalma no permma abri-
gar ilusiones: el fin de las dictaduras seria un paso ne-
cesario, pero no suficiente. Dadas las raices histéricas

" o “estilo” de industrializacién de

de las estructuras de propiedad y poder, y sus conse-
cuencias sobre las estructuras de produccién y distribu-
cién del ingreso, 1a lucha politico-social que se prevefa
para la fase de la recuperacion democrética represen-
taba una ardua tarea.

a) Estilos

Uno de los reconocimientos mds categdricos de
que las economias latinoamericanas pueden ser diné-
micas a pesar de contener graves injusticias sociales
surge en 1971, en el articulo “Mds alld del estanca-
miento: una discusién sobre el estilo de desarrollo re-
ciente en Brasil”, de Maria da Conceigio Tavares y
José Serra. Fue escrito en la sede de la cepaL, bajo la
influencia directa de su maestro Anibal Pinto, quien
ayudé a abrirle aceptacién a esa idea en su influyente
tesis de la heterogeneidad estructural. Si la industria-
lizacién no habia abolido las diferencias, sino que, por
el contrario, sélo habia cambiado su formato y amplia-
do su visibilidad, ;qué impedirfa que el crecimiento
futuro continuara reforzando el proceso histérico en
curso? Es mas, la concentracién del ingreso ;no esta-
ria siendo funcional al dinamismo?

El trabajo de Conceigdo y Serra se centraba en la
experiencia brasilefia —lo que explica que se inicie con
una critica a la interpretacién de Furtado basada en el
estancamiento—, pero la conclusién general puede
considerarse una de las piezas inaugurales de la nueva
linea analitica cepalina sobre los “estilos”.

Segiin los autores, la concentracién del ingreso
seria funcional al crecimiento brasilefio y le conferiria
dinamismo, porque reajustaba la estructura de la de-
manda hacia la estructura productiva existente, am-
pliando el consumo de las clases medias y altas y ele-
vando el excedente para financiar la acumulacién. Se
trataba de un estilo de crecimiento “maligno” —la
expresién es de I. Sachs pronunciada durante una
alocucién en la CEPAL en 1968— o “perverso”, que es
como los autores apellidaron el pretendido “milagro
brasilefio” exhibido por la dictadura de entonces y
funddndose en las aceleradas tasas de crecimiento de

la época. 2

2 Prebisch mantendria todavia en el libro Transformacidn y desa-
rrollo: la gran tarea de América Latina (1970) un tono tdcticamen-
te esperanzado, que desaparece en su Gltima obra, Capitalismo pe-
riférico, crisis y transformacion-(1981) —en la que propone una
“sintesis entre liberalismo y socialismo”, y propugna la gestién
auténoma de las grandes empresas por los trabajadores, en un régi-
men de mercado pero en el que el Estado cond1c1onara y regulara
¢l uso social del excedente.

2 Otro de los textos iniciales en la discusién de estilos lo elabo-
raria un equipo encabezado por el argentino Oscar Varsavsky en €l
Centro de Estudios del Desarrolle (cenpes, 1969) en Venezuela. El
trabajo se sirve de un modelo matemitico para hacer comparacio-
nes entre los efectos de diferentes “estilos™ de desarrollo, ordena-
dos en torno a pardmetros definidos por ¢l autor. E! rigor formal,
del modelo matemético operado por Varsavsky entusiasmé a varios
cepalinos a comienzos de los afios setenta.
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Dentro de la linea interpretativa de los “estilos”,
tal vez la referencia principal de los afios setenta sea
el texto de Anfbal Pinto (1976), Notas sobre los esti-
los de desarrollo en América Latina. El antor inicia su
texto con una definicién de Graciarena: “estilos”, son
“la modalidad concreta y dindmica adoptada por un
sisterna en un dmbito definido y en un momento his-
térico determinado” (Graciarena, 1976, p. 102) y en
seguida la complementa con la idea de que “desde un
dngulo econdmico estricto podriz entenderse por esti-
lo la manera en que dentro de un determinado sistema
se organizan y asignan los recursos humanos y mate-
riales con el objeto de resolver los interrogantes sobre
qué, para quiénes y cémo producir los bienes y servi-
cios” {Graciarena, 1976, p. 104).

Sobre esa base, desarrolla toda una argumentacién
respaldada por estadisticas latinoamericanas relacio-
nando los tres “interrogantes”, especialmente la
interaccién entre los dos primeros, el “qué” y “para
quién”. Segin la visién de Pinto, la dindmica de un es-'
tito debe buscarse en las interacciones entre la estruc-
tura productiva y la distribucién del ingreso. El autor
lamenta el “circulo de causalidad negativa” del estilo
imperante, en que la concentracién del ingreso alimenta
la estructura productiva existente y viceversa. Por dl-
timo, ejecuta una serie de ejercicios sobre la redis-
tribucién deseable del ingreso y la reorientacién de la
estructura productiva.

El clima de los debates en las Naciones Unidas
era otra fuente de estitnulo para analizar estilos. La
Declaracién sobre el Progreso y el Desarrollo en lo
Social, aprobada en 1969 por la Asamblea General de
las Naciones Unidas, se elabord de manera de desta-
car el desarrollo social como el gran objetivo de la
humanidad, y establecer un consenso filoséfico univer-
sa} sobre las normas sociales del desarrollo. Pese a
poseer ese mérito, tenfa el inconveniente de separar el
desarrollo econémico del progreso social. La tentativa
de remediar la falla aparecié luego en un documento
de 1970, aprobado también por la Asamblea General
de 1as Naciones Unidas, sobre la Estrategia internacio-
nal del desarrollo, en que se propone un “enfoque
unificado” del desarrollo econémico y social.? Durante
muchos afios la temdtica del desarrollo integral ocupd
un espacio central en los diferentes organismos de las
Naciones Unidas y fue objeto de centenas de articu-
los, documentos, seminarios y congresos.

La activa participacién de la cepAL en esa produc-
ci6n intelectual tuvo. dos enfoques. El primero fue
“oficial”, como érgano de las Naciones Unidas. Como
continuacién de una linea de trabajo que despunté con
vigor a comienzos de:los afios sesenta, en los afios
setenta se multiplicaron los estudios sobre el empleo
y la distribucién del ingreso.?* Ademds, la cepaL res-
ponderfa oficialmente al mandato conferido por la
Asamblea General de evaluar la estrategia de desarro-
Ho integral en las condiciones latinoamericanas. Ef do-
cumento més importante de ese cardcter fue la Evalua-
cidn de. Quito (CEPAL, 1975b), coordinada por Manuel
Ealboa y Marshall Wolfe. El trabajo formula una se-
rie de criterios para el “desarrollo integrado” o “desa-
rrollo humano”, entre los que figuran, muy a gusto de
la agenda reformista de los afios sesenta, la defensa
de la necesidad de modificar el régimen de propie-
dad de la tierra y el control y la utilizacién soberana
de los recursos naturales. Se adopta una postura flexi-
ble en cuanto a las estrategias de cambio, sefialdndose
que es preciso adecuarlas a las distintas configuracio-
nes estructurales existentes en la regi6én y destacando
que el modelo o el estilo que se adopte deberfa ser
orientado por la planificacién estatal y contar con la
participacién indispensable de todos los estratos de la
poblacién. - '

El segundo enfoque, analiticamente mds profun-
do, era el que hacfan los intelectuales de la CEPAL cuan-
do no estaban involucrados en Ia elaboraci6n de tex-
tos oficiales. Ya se mencionaron algunos momentos de
gran inspiracién por parte de los economistas. Pero la
discusién sobre “estilos” era necesariamente interdis-
ciplinaria y mantenfa abierta la posibilidad de que Ia
contribucién de los soci6logos, iniciada en los afios
sesenta, tuviera plena continuidad. Por tanto, no es de
extrafiar que el nfimero inaugural de la Revista de Ia
CEPAL, del primer semestre de 1976, redna, ademaés del
artfculo de Anfbal Pinto ya citado, dos ensayos cuya
lectura és indispensable para conocer el enfoque que
entonces se hacfa de los “estilos™ -

El autor de uno deellos era el sociélogo Jorge
Graciarena (1976). Tiene como preccupaciones centra-
les la delimitacién del confuso tratamiento tedrico
conceptual que venia récibiendo el tema de los estilos,
a partir del “enfoque unificado”, y una definicién in-
tegral del concepto capaz de indicar metodolégica-
mente una orientacién. histérica multidisciplinaria.

3 Véase, asimismo, el Informe sobre un criterio unificado para el
andlisis y la planificacidn del desarroifo (Naciones Unidas, 1973).

2 Sobre esos temas, véase, pd'i' ejemplo, ent los afos sesenta, CEPAL
(1963b y 1965), y en los afios setenta CEPAL (1970 y 1975a).
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Los asuntos en carpeta eran complicados. Se tra-
taba de ir mucho mds alld de la mera identificacién de
las diferentes dimensiones de cada configuracién his-
térica en los distintos paises —politica, econdmica,
social, cultural, etc.— y de establecer criterios para in-
tegrar todas esas dimensiones en un andlisis consisten-
te. Como tarea que apartaba al analista de los mensa-
jes optimistas, habfa que reconocer analiticamente la
existencia de estructuras de poder y de dominacién y
sus remotas relaciones con la viabilidad de estrategias
socialmente justas, e incorporar centralmente la nocién
de “conflictos” en la generacién de los estilos existen-
tes y de aquellos deseables.

El autor del otro texto era el sociélogo Marshall
Wolfe (1976), Director entonces de la Divisién de
Desarrollo Social de la cepaL. El articulo “Enfoques del
desarrollo de quién y hacia qué” es una refinada deli-
mitacidn conceptual de las dificultades histéricas de
viabilizar estrategias socialmente deseables como las
definidas en muchas declaraciones internacionales de
la época. ‘ B

Recorre los elementos centrales del “consenso”
internacional sobre el desarrollo erientado por valores
de libertad e igualdad de derechos: acelerado proceso
de acumulacién de capital, industrializacién, moder-
nizacién agricola, incorporacién de todos al consumo
moderno, desarrollo de la capacidad empresarial, difu-
sién tecnoldgica y cientifica, educacién universal, pro-
visién de servicios y seguridad social, participacién
creciente en el comercio mundial y aumento de las
corrientes de financiamiento a los paises en desa-
rrollo. o ‘

A continuacién resefia las caracterfsticas del or-
den econdémico mundial y latinoamericano con el fin
de mostrar las gigantescas dificultades de alcanzar esos
objetivos. Por ltimo, sostenia que existen tres crite-
rios corrientes para tratar los problemas del desarrc-
llo: “ut6pico normativo”, “tecngcerdtico racionalista” y
“sociopolitico”, con el objetivo bésico de formular ad-
vertencias metodolGgicas. Segin el autor, los dos pri-
meros “pueden evitar el callején sin salida del verbalis-
mo y de la accién ritual, sélo si.sus sustentadores los
relacionan con criterios sociopoliticos que identifiquen
a ciertos agentes y propongan estrategias concordantes
con los valores, intereses y capacidades de esos agen-
tes” (Wolfe, 1976, p. 162). Segin el autor, al consi-
derar el criterio sociopolitico se concluye que no hay
ninguna razén a pripri para supaner la existencia de
agentes polfticamente capaces y deseosos de implan-
tar un estilo de desarrollo deseable y factible.

b) Nueva modalidad de industrializacion: combinan-
do el mercado interno y la exportacion

Cabe recordar que la toma de posicién cepalina
sobre las distorsiones del proceso de industrializacién
y sobre la conveniencia de reorientarlo hacia la diver-
sificacién de las exportaciones se origind en los afios
sesenta.

En los Estudios Econémicos de esa década la
cePAL sefiala continuamente la existencia de problemas
de eficiencia en materia de asignacidn de los sistemas
econémicos latinoamericanos derivados de errores de
conduccién de la politica comercial e industrial. Hay
criticas a la proteccién excesiva brindada a proyectos
con escalas inviables y especializacién insuficiente,
baja productividad, costos elevados y derroche de ca-
pitales.

Simultdneamente con la preocupacién por una
asignacién eficiente, estaba la cldsica aprension por las
restricciones externas al crecimiento, vale decir, con la
brecha de divisas.?® El Estudio econdmico de América
Latina, 1971, analizaba las perspectivas para los afios
setenta y sefialaba dos camirios para encarar el proble-
ma de la dependencia o Ia vulnerabilidad externa. Uno
de ellos era la expansién de las exportaciones indus-
triales y €] otro era una alerta de cardcter premonito-
rio sobre los riesgos de un “financiamiento —y endeu-
damiento— precario, costoso e incierto” (p. 8).

En el Estudio econdmico de 1975 la CEPAL reco-
noci6 Ja crisis de 1973-1974 como el momento en que
la regién ingresaba a una nueva etapa de su larga tra-
yectoria de dificultades en el flanco externo de sus
economias. La “internacionalizacién” de las economias
—léase aumento del coeficiente de importacién y au-
mento del pasivo externo de las economias—, las di-
ficultades para exportar y para endeudarse en forma
adecuada permitian prever un largo perfodo de barre-
ras al crecimiento por el lado externo. En todo el se-
gundo lustro de los afios setenta el diagndstico sobre
las tendencias y las proposiciones de politica de la
cerAL confluyen en la proposicidn de reforzar la indus-
trializacién y las exportaciones como mecanismo para
enfrentar las dificultades de la insercién internacional,
en continuas advertencias sobre los riesgos del endeu-
damiento generalizado en la regién y en los riesgos de
la apertura comercial y financiera a todo trance que se
daba en. los paises del Cono Sur.

3 Norberto Gonzdlez (1972), Secretario Ejecutivo de la CepaL en
los afios ochenta, elabord un estudio a comienzos de 1os afios seten-
ta que hace proyecciones a mediano y largo plazo sobre las brechas

de ahorro y divisas.
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Se sostenfa que no habia antagonismo entre el
aprovechamiento del mercado interno y la apertura
exportadora: al contrario, serfan procesos complemen-
tarios en una buena estrategia de industrializacién. En
un ejercicio coordinado por Manuel Balboa se reali-
zaron proyecciones de mediano y largo plazo que ad-
virtieron sobre la escasa posibilidad de sustentar el cre-
cimiento econdémico por el peso de Ios compromisos
de la deuda y las demds perspectivas del comercio in-
ternacional, con lo que la cepaL (1978) se contraponia
a la euforia ideolégica creada -artificialmente en los
modelos aperturistas a todo trance del Cono Sur.

VI. Los afios ochenta: por un “ajuste con cre-
cimiento”

1. El contexto histérico

- Como se sabe, en los primeros tres afios de la década
de 1980 los casos de crisis cambiaria se fueron suce-
diendo en buena parte de América Latina. Con rarfsi-
mas excepciones, la elevacién de las tasas de interés
internacionales resultante de la estrategia estadouniden-
se de enfrentar sus desequilibrios internos e internacio-
nales, obligarfa a las economias a profundos ajustes
recesivos, en Ja medida en que escaseaba la afluencia
de capitales a la regién. Reforzando la opcién del ajuste
recesivo, se multiplicaban las cldusulas de “condicio-
nalidad” por parte del Fondo Monetario Internacional
(rM1) ¥ del Banco Mundial en las negociaciones de

- financiamiento.

Hay una abundante literatura sobre las cifras de
la crisis y 1a historia del ajuste, por lo que ahomra ma-
yores comentarios. Baste sefialar que la tasa de creci-
miento media anual del periodo 1981-1990 fue de
1.2%, que corresponde a una caida del ingreso per c4-
pita en la regi6n. El ajuste recesivo llevaria a una vo-
luminosa produccién de divisas para pagar el servicio
de la deuda mediante la expansién de las exportacio-
nes a 7% anual, y el virtual estancamiento de las im-
portaciones. Los choques inflacionarios de la deprecia-
cién cambiaria lanzaron a algunos economias al esta-
do megainflacionario y, junto con la recest6n, produ-
jeron efectos devastadores sobre las finanzas del sec-
tor piiblico que estaba endeudado en délares, en parte
debido a la “socializacién” de la deuda externa del
sector privado.

El clima ideolégico internacional cra de crecien-
te predominio de la ortodoxia liberal. Se desencade-
naba un poderoso ataque contra el Estado, el empre-
sariado y los sindicatos de América Latina, aduciendo

que estaban confabulados con una actitud “rentista”
que impedia el funcionamiento eficiente del mercado
¥, por ende, la eficiencia y el desarrollo. La culpa de
los males del endeudamiento serfa de ese Estado irres-
ponsable y del modelo de industrializacién proteccio-
nista, incapaz de generar importaciones sin recesién y
desvalorizaciones cambiarias, debido a que era inefi-
ciente y cerrado al progreso técnico.

La historia de esas ideas tiehe una conocida tra-
vectoria, que el espacio de este articulo no permite
detallar. Esta desemboca en el recetario neoliberal
denominado, por Williamson, el Consenso de Was-
hington. IR

El ajusie defendido por el mvr y los acreedores de
la deuda después de la crisis mexicana se acomparfia-
ba del argumento de que en un par de afios América
Latina ya estarfa superando sus dificultades y volvien-
do a crecer. La actuacién del Secretario Ejecutivo
Enrique Iglesias durante el perfodo de sesiones de la
Comisién en Lima, en 1984, simboliza la postura
cepalina en ese perfodo. Iglesias contrapuso a ese ar-
gumento proyecciones sombrias y correctas, proyectan-
do para la regién una “década perdida”, expresién que
posteriormente serfa acufiada por la CEPAL para descri-
bir el perioda.

2. Ajuste expansivo y ensayos para la fase
posajuste

Durante el segundo lustro de los afios setenta se perfi-
laba un ambiente de crisis —y advertencias cepalinas
sobre los peligros del endeudamiento excesivo—, pero
varios pafses segufan creciendo, dejando todavia pen-
diente para la cepaL el interés por la temdtica desa-
rrollista. Fue el perfodo en que la ortodoxia, que im-
pondria su hegemonfa en Jos afios ochenta, estaba
acumulando fuerzas, lo que motivé una actitud de
reafirmacién y refinamiento dél pensamiento desa-
rrollista y reformista cepalino., Aparecfan como ele-
mentos de “resistencia” en una lucha ideolégica inter-
nacional, cuya configuracion ya se percibfa con gran
claridad. . : . 4

La crisis de-los afios ochenta desplazarfa final-
mente a un segundo plano ia produccién desarrollista,
y el esfuerzo de resistencia pasarfa al plano que se
imponfa histéricamente, el de la oposicién a fa moda-
lidad de ajuste exigida por los bancos acreedores y el
1. Como es obvio, en condiciones de crecimiento in-
viable, el espacio 'y el interés pot las discusiones de
largo plazo eran limitados. Se privilegiaban las cues-
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tiones inmediatas ligadas a la deuda, el ajuste y la esta-
bilizacién.: : g

Tal vez el texto mds reprcsentauvo de esa fase sca
Politicas de ajuste y renegociacion de la deuda exter-
na en América Latina (CepaL, 1984) elaborado por
Robert Devlin y Joseph Ramos. El estudio contiene una
coniribucién sobre polfticas de ajuste y otras sobre las
politicas de estabilizacién, Ambas revelan la proximi-
dad entre la posicién cepalina y la crema de la hete-
rodoxia latinoamericana que entonces debatia estas
cuestiones.

En relacién con las polmcas de ajuste, el texto
proponia que se sustituyera el ajuste recesivo de la
balanza de pagos por un ajuste expansivo. La tinica so-
lucidn satisfactoria desde el punto de vista social serfa
que el desequilibrio externo se resolviera en un con-
texto de crecimiento econdmico, propicio a la dina-
mizacién de las inversiones en sectores de bienes tran-
sables, especialmente al crecimiento y diversificacién
de las exportaciones. ) '

Para que esa solucién fuera factible se requerfa un
acuerdo de renegociacién de la deuda entre deudores
y banqueros que aliviara el'é'strangu]atniento externo
y diera el tiempo necesario para que los pafses pudie-
ran reaccionar positivamente a los cambios de precios
relativos resultantes de la desvalorizacién cambiaria.
Como complemento, seria relevante para el ajuste una
actitud menos proteccionista por parte de los pafses
centrales. Por iltimo, el ajuste tendrfa que incluir un
uso més flexible y pragmadtico de los instrumentos de
politica econémica, de modo « que las estructuras pro-
ductivas relativamente rigidas de los paises latinoame-
ricanos pudieran incluir la necesaria reasignacién de
recursos hacia las exportaciones.

Respecto de las politicas de estabilizacidn, el texto
se hacfa eco de los autores brasilefios y argentinos que
precisamente en aquella época conceptualizaban la
tesis de la inflacién “inercial™ en preparacién de las
politicas de choque antiinflacionarias llevadas a cabo
poco después. No llega a mencionarse la idea de “iner-
cia”, pero sostiene la necesidad de realizar politicas de
ingreso que permitan enfrentar 1a rigidez a la baja de
los salarios y precios bdsicos, evitando as{ que las
politicas monetarias y fiscales contraccionistas fueran
prolongadas y socialmente duras. -

Defiende, ademds, el tratamiento de chioque cn
circunstancias de inflacién muy alta y baja credibili-
dad, por ser incompatibles con el fundamento del
gradualismo, que es la aspiracién a tener tiempo para
acomeodar favorablemente las expectativas de los

agentes.

El énfasis en el ajuste desplazaria la perspectiva
histérica a una posicién secundaria en la produccién
cepalina de los afios ochenta, pero no la descartarfa.
En 1985, por ejemplo, se publicaba una novedad inte-
resante en materia de “estilos”, que afadia a la tradi-
cién cepalina iniciada en los afios sesenta una integra-
cién histérica entre la evolucién econémica y la poli-
tico-social. En ese texto, escrito en conjunto por el
economista Pedro Sdinz y el socidlogo Enzo Faletto
(cepaL, 1985), sobresale, en cuanto a la evolucién eco-
némica, una interpretacién de la historia reciente que
hasta entonces no habfa merecido el suficiente anali-
sis critico, o sea, la creciente subordinacién del proce-
so productivo a los intereses del sistema financiero: “A
medida que se extremaban estos cambios financieros
el sistema productivo iba perdiendo parte apreciable de
su poder econdmico y politico” (p. 31).

A partir de mediados de los afios ochenta también
comenzarfan a aparecer ensayos que anunciaban la
reanudaci6n del debate cepalino sobre el proceso de
crecimiento a largo plazo, que ocurrirfa en los afios
noventa, a partir del documento Transformacidn pro-
ductiva con equidad: la tarea prioritaria del desarro-
llo de América Latina y el Caribe en los afios noventa
(cepaL, 1990). Los mds importantes fuecron dos textos
de Ferando Fajnzylber, La industrializacion trunca de
América Latina (1983), e Industrializacion en Améri-
ca Latina: de la “caja negra” al “casillero vacio":
comparacion de patrones contempordneos de indus-
trializacion (1990), cuya primera versién se remonta
a 1987.%

El primero realiza un andélisis exhaustivo del pro-
ceso de industrializacién latinoamericano, identifica
lagunas, fallas y distorsiones, y propone una “nueva
industrializacién”. Esta se basarfa en el concepto de
eficiencia entendido como la obtencidn de “crecimiento
y creatividad’, fundada en la creacién de un nicleo
endGgeno de progreso técnico “que es la condicién
necesaria para penetrar y mantenerse en el mercado
internacional” (p. 358).

El “casillero vacio” complementd la “industriali-
zacién trunca” con la formulacidén de las bases concep-
tuales para la “transformacién productiva con equidad”.

% Con el sugestivo titulo E! desarrollo desde dentro - un enfoque
neoestructuralista para la América Latina, Osvaldo Sunkel publicé
en 1991 una recopilacin de textos de varios autores que €l enco-
mend6 a fines de los afios ochenta y comienzos de los noventa, y
que representd un esfuerzo de renovacidn estructuralista paralelo al

de Fajnzylber.
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Se trata de un estudio comparativo de los patrones de
crecimiento en paises latinoamericanos en comparacién
con las economias desarrolladas y otras economfas en
desarrollo. El esquema que estructura la comparacién
es ingenioso. Fajnzylber toma los dos objetivos cen-
trales del desarrollo econémico-social, o sea, creci-
miento v distribucién del ingreso, y muestra sobre la
base de su comportamiento entre 1970 y 1984 que los
paises de América Latina se dividian en tres grupos:
los que habfan crecido rdpidamente pero tenfan un
ingreso concentrado, los que tenfan un ingreso relati-
vamente bien distribuido pero crecfan poco, y los que
se encontraban en el peor de los mundos, o sea, tenfan
un ingreso concentrado y no crecian. A diferencia, por
ejemplo, de pafses como la Repiblica de Corea y Es-
pafia, ningtin pafs latinoamericano se encontraba en el
grupo ideal, el de los paises que crecen'y al mismo
tiempo promueven un minimo de justicia distributiva,
En el cuadro donde se distribuyen los cuatro grupos
—que ¢s una matriz con eje de crecimiento y distribu-
cién— se comprueba que en América Latina el grupo
de crecimiento con buena distribucién est4 “vacfo”, es
el “casillero vacio”.

Los dos textos —especialmente el segundo— son
las piezas principales de ]a transicién de la produccién
cepalina a Ia etapa que se iniciarfa en los afios noven-
ta. Por un fado, contienen un buen nimero de elemen-
tos caros a la tradicién cepalina prebischiana. Por otro,
introduce la conceptualizacién que servirfa de referen-
cia para la etapa organizada en tomo a la idea de “trans-
formacién productiva con equidad”.

Los textos son cepalinos en varias de sus dimen-
siones esenciales, ademds de la perspectiva histérica:
el progreso técnico es el foco del anlisis, porque es
la via a través de la cual es posible eliminar la pobre-
za y la vulnerabilidad externa de la regién, la estruc-
tura agraria condiciona Ia distribucién del ingreso que,
a su vez, define el patrén de consumo; €ste, a su vez,
condiciona la capacidad de ahorrar ¢ invertir —la
mayor equidad corresponde, segiin afirma el trabajo,
a patrones mds austeros y mds capaces de dinamizar
la economia; y la mayor austeridad puede influir fa-
vorablemente “en la relacién capital-preducto y en la
intensidad de utilizacién de las divisas—, aunque so-
bre este particular el autor crea que son necesarias
mayores investigaciones para la verificacién empirica
de la hipGtesis.

La novedad conceptual principal de los textos es
el espacio que abren a la reconsideracién de la estra-
tegia de crecimiento. Se reconocen las insuficiencias

del modelo industrializante del pasado, que habria sido
poco receptivo al progreso técnico, y paralizado con
frecuencia por las actitudes “rentistas” de las clases
empresariales locales. La nueva estrategia propiciarfa
la incursi6n de América Latina en el “casillero vacio”
a través de la “caja negra del progreso técnico”. En los
textos cepalinos-de los afios noventa, inspirados en
Fajnzylber, la estrategia incluirfa una politica de aper-
tura comercial que no se encuentra en la cepAL de an-
tes. El objetivo fundamental era evitar el aislamiento
tecnolégico en plena era de globalizacién productiva
y de revolucién éléctrénica v biotecnolégica y acele-
rar el repe’chajéfécholég’iéo através de una estrategia
de expansién con aumento del coeficiente de exporta-
cién. Esta dltima, se basarfa en el agregado continuo
de valor intelectual a las exportaciones, mediante la
reelaboracién de productos primarios-exportadores, y
los “nichos de mercado” industriales.

Quedarfan pendientes varios asuntos, en especial
dos. Primero, falté detallar los procesos reales concre-
tos a través de los cuales podrian materializarse las
estrategias de inserci6n internacional mediante ¢l pro-
greso técnico. Entre otras lagunas no se diferenciaban
lo suficiente las estrateg:as entre los pafses que presen-
tan la capacidad potencial de expandirse mediante las
exportaciones de aquellos cuyo mayor mercado inter-
no y mayor grado de industrializacién indican la con-
veniencia de continuar persiguiendo estrategias de cre-
cimiento basadas en las exportaciones. Segundo, la
cuestion de la relacitn _éntrc progreso técnico, empleo
y distribucién del-ingreso recibié un tratamiento insu-
ficiente, que contrasta con el inmenso desaffo teérico
que el subempleo y el desempleo tecnolégico represen-
tan para la vinculacién inmediata entre avances de la
productividad y mejoras de la equidad.

Sin embargo, los libros tendrian entre sus gran-
des virtudes la de reavivar el discurso sobre las cues-
ttones de largo plazo, abriendo un espacio para que la
CEPAL volviera a tomar posicién en el campo del deba-
te sobre la produccidn técnica y la distribucién del
ingreso. Ademds, abrfa toda una nucva agenda de dis-
cusién, o sea, la de la forma como se deberfa redefinir
la estrategia de intervencién estatal en los nuevos
marcos reguladores que, independientemente de la
voluntad de la cEpaL, comenzaban a intréducirse en
América Latina. Una vez més; la cepAL reordenaria su
reflexién conforme a los hechos histdricos. El titulo del
mensaje organizador serfa “transformacidén productiva
con equidad” y sugestivamente, el nuevo enfoque se
denominaria “neocestructuralismo”.
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VIl. A guisa de conclusion: los afios noventa y
la agenda de la “transformacion producti-
va con equidad”

1

1. El contexto historico .
Los sucesos de los afios noventa estdn frescos en la
memoria del lector y huelgan mayores descripciones.
Como se sabe, el periodo entre 1985 y 1990 fue de un
alivio creciente para los dos paises latinoamericancs
que habfan enfrentado la mayor crisis de comienzos de
la década, Chile y México, péro la gran mayoria de los
paises de la regién sélo saldrfa de la crisis con la rene-
gociacién de la deuda realizada a través del Plan Brady,
en 1989-1990 y, sobre todo, con el nuevo contexto de
financiamiento internacional que sigui6 a la reduccién
radical de los tipos de interés a partir de 1991. Los
paises de la region volvieron a l’BClblr en los aiios no-
venta grandes corrientes de capital extranjero cambian-
do radicalmente el estrangulamiento externo previo.

En el &mbito del desempefio y de la politica eco-
némica cabe destacar dos procesos mAs 0 menos ge-
neralizados en el periodo reciente. Primero, hubo una
moderada recuperacién econémica acompafiada de una
estabilizacion importante de los precios. El piB se ele-
v6 3.5% en promedio entre 1990 y 1997, pero el pro-
ceso de crecimiento dejé que desear en cuanto a la
recuperacién de las tasas de inversidn, sobre todo ¢n
términos corrientes. La estabilizacién se acompaii6 casi
siempre favorablemente del control del déficit fiscal y
de la cautela en ¢l manejo del crédito, y se acompand
casi siempre desfavorablemente de la ampliacién del
déficit en cuenta corriente del balance de pagos, resul-
tante en gran medida de la apreciacién generalizada del
tipo de cambio. Esta tltima obedecié a la presidn de
la abundante entrada de financiamienio externo, utili-
zado por buena parte de los pafses de Ia regidn como
elemento importante del control inflacionario —y for-
talecido por la afluencia considerable de capital ex-
tranjero directo, en parte dirigido a la privatizaciéa.
Con esto, el problema de la vulnerabilidad externa se-
guirfa en la regién tan presente como siempre, amena-
zando desestabilizar la macroeconomfa. Las crisis
mexicana y argentina de 1994-1995 confirmaron las
preocupaciones por el problema y la crisis asiética de
1997-1998 las reforzé.

Por otra parte, se viene dando un rdpido proceso
de reformas, que incluye la apertura comercial y finan-
ciera, la privatizacién y la flexibilizacién laboral. Los
efectos de esas reformas sobre el desempeiio de las
economias se esidn evaluando gradualmente, En todo

caso, configuran un nuevo modelo de comportamien-
to de los agentes productivos y de relacién entre ellos
y el Estado.

La implantacién de las reformas suscita entusias-
mo y aprensiones, que se expresan en un acalorado
debate ideoldgico con frecuencia polarizado. Por un
lado, estdn los gobiernos que introducen las reformas,
apoyados en forma casi undnime por el empresariado
financiero, la prensa local y mundial y los organismos
internacionales, y que utilizan a menudo un lenguaje
liberalizante extremo; por otro, con menor poder de
influencia, estdn algunas fracciones opuestas que es-
tdn en total desacuerdo con las reformas, dudan de su
eficacia econdmica y social que debilitan a menudo su
argumentacién al no considerar a priori las virtudes
potenciales de un proceso de reforma selectivo y bien
aplicado.

La cepAL de los afios noventa logrd tomar posi-
ci6én con gran habilidad entre los dos extremos. No se
opuso a la marea de las reformas, al contrario, en teo-
ria tendié a apoyarlas, pero subordiné su apreciacidn
al criterio de la existencia de una “‘estrategia reformis-
ta” que pudiera maximizar sus beneficios y minimizar
sus deficiencias a mediano y largo plazo.

El “neoestructuralismo” cepalino recupera la
agenda de andlisis y de politicas de desarrollo, adap-
tdndola a los nuevos tiempos de apertura y globali-
zacién,

2. El progreso técnico con mejorias distributivas,
" y los peligros que encierra la globalizacién fi-
nanciera

La década de 1990 se inicié con el enunciado por parte
de la cepaL de la propuesta de transformacién produc-
tiva con equidad, ya en el periodo de sesiones de abril
de 1990 (cepaL, 1990), cuyo autor principal fue Fer-
nando Fajnzylber. Este convencié a Gert Rosenthal,
Secretario Ejecutivo entre 1988 y 1998, de que 2 la
cepAL le convenfa tomar posici6n frente al proceso de
reformas —pues todo parecia indicar que éste se pro-
pagaria por la regién. Proponia un mensaje respecto
a una nueva forma de actuacién del Estado, diferen-
te del que prevalecid en el pasado, pero no por esto
incapaz de influir significativamente en el destino de
los paises.

El documento inaugural del perfodo asienta la
estrategia cepalina en la conquista de una mayor
competitividad internacional “auténtica”, basada en la
incorporacion deliberada y sistemdtica del progreso
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técnico al proceso productivo.?” Se destaca el cardcter
sistémico de la competitividad, que incluye toda una
red de vinculaciones entre los agentes productivos y la
infraestructura fisica y educacional. Se subraya Ia for-
maci6n de recursos humanos como férmula decisiva
para la transformacién productiva a largo plazo, junto
con politicas tecnoldgicas activas que permitan la su-
peracién tecnolégica. La industria permanece como eje
de la transformacién productiva, pero se destacan sus
articulaciones con la actividad primaria y de servicios.
Asi mismo, se pone de relieve la importancia de pro-
veer un ambiente macroecondmico saludable,

Se propone modificar el estilo de intervencién es-
tatal, sin que esto signifique aumentar o disminuir el
papel del Estado, sino “aumentar su impacto positivo
sobre 1a eficiencia y eficacia del sistema econémico en
su conjunto” (cepaL, 1990, p. 78). Ademds, se propo-
ne una mayor apertura de la economfa, gradual 'y se-
lectiva, como medio de introducir el progreso técnico
y el aumento de la productividad. La propuesta con-
tiene importantes acotaciones. La apertura debe hacer
posible simultdneamente la expansién de las importa-
ciones y de las exportaciones, lo que implica graduar
la apertura en funcién de la disponibilidad de divisas
y armonizar la politica cambiaria con las politicas de
proteccién arancelaria y de promocién de exportacio-
nes, de modo de crear una neutralidad de incentivos
entre la produccién para el mercado interno y para la
exportacién. '

No cabe duda que la dimensién del tratamiento
analftico mds diffcil de la tesis de la transformacién
productiva con equidad son las relaciones entre creci-
miento, empleo y equidad, un tema que sigue siendo
un desafio permanente para la CEpaL. Hasta ahora, la
incursién mds elaborada sobre €l tema se halla en el
documento Equidad v transformacién productiva: un
enfoque integrado (CEpaL, 1992), coordinado por
Joseph Ramos, en el que se procura identificar la exis-
tencia de complementariedades entre el crecimiento
con un gran componente de progreso técnice y la equi-
dad. Sin embargo, durante los afios noventa la existen-
cia de altos niveles de subempleo y las pruebas sobre
los efectos perversos que el progreso técnico tiene
sobre el volumen del empleo formal y sobre las des-
igualdades salariales constituyen elementos generado-

77 En el vocabulario cepalino la “competitividad auténtica” se opone
a la “competitividad espuria”, expresién acufiada por Fajnzylber
para denotar la capacidad de competir basada en la depreciacion
cambiaria y los bajos salarios (véase, por ejemplo, cepaL, 1990,

p. 80}

res de genuinos temores y perplejidades. Este es se-
guramente un campo en que la CEPAL tiene adn mucho
que aportar. Si bien se reconoce que para alcanzar la
meta de 1a equidad a través del aumento simultineo de
ia productividad y los salarios es necesario acelerar mu-
cho més el crecimiento actual,? el estado actual del
discurso deja mucho que desear.

En realidad son muchos los trabajos realizados en
el 4mbito ‘de la transformacién productiva con equi-
dad. Entre ellos-se encuentra una incursién importan-
te en el tema educacional, en la que Fernando Fajnzyl-
ber coordiné un equipo de especialistas de la cepaL y
de la UNESCO'(CEPAL,T::UNESCO,‘: 1992), un estudio sobre
ia dindmica demogréfica y sus relaciones con la trans-
formacidn productiva con equidad, Poblacién, equidad
y transformacidn productiva (CEPAL, 19932), coordina-
do por Reynaldo Bajraj, y un estudio comprensivo
sobre la cuestién fiscal coordinado por Juan Carlos Ler-
da (cepAL, 1998a). Tal vez lo que tuvo mayor repercu-
sién fue el documento sobre “El regionalismo abier-
to”, coordinado por Gert Rosenthal y Juan Alberto
Fuentes (CEPAL, 1994a). El estudio hace la defensa del
intenso proceso de integracién regional -en curso en
América Latina, acentuando las virtudes de 1a simul-
taneidad entre la apertura comercial de América Lati-
na al resto del mundo y la intensificacion dei comer-
cio intrarregional a través de los esquemas de integra-
cién vigentes. i

La tercera parte del documento América Latina y
el Caribe: politicas para mejorar la insercidn en la
economia mundial (CEPAL, 1995a), divulgado en mar-
zo de 1994, contiene una visidn premonitoria de los
procesos que llevaron a la crisis mexicana de 1994 y
a la crisis asidtica de 1998. Fue coordinado por Ricar-
do Ffrench-Davis, economista que trajo a la CEPAL su
exitosa experiencia vivida en el Banco Central de Chile
sobre la formulacién de controles de las cormrientes de
capital de corto plazo. En la época de su publicacidn,
el documento se enfrentaba con la ortodoxia libera-
lizante, que se mantuvo relativamente hegeménica,
incluso después del desastre mexicano. El trauma de

M Spbre el tema, véase el documento Fortalecer el desarrollo.
Interacciones entre macro y microecanomia, coordinado por Oscar
Altimir y preseatado al perfodo de sesiones de 1996 (ceraL, 1996).
En lo que toca a la esfera de la cuestién social, véase la publicaci6n
anual el Panorama Social de América Latina, una presentacién de
indicadores sociales de caricter més descriptivo que analitico, co-
ordinado por Rolando Franco y Pedro Sdinz, Véase, asimismo, sobre
el tema, La brecha de la equidad. América Latina, el Caribe y la
Cumbre Social (cepar, 1997a), amplio documento coordinado por
Rolando Franco y Osvaldo Rosales.
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la crisis asidtica rompié finalmente esa hegemonia y
acercé la opini6n especializada internacional a las re-
comendaciones que la CEPAL venia haciendo desde
entonces.

El estudio no se limita a formular advertencias en
cuanto a la volatilidad de los capitales conforme a la
tradicién cepalina. El capitulo XI, elaborado con ¢l
concurso de Andras Uthoff y Daniel Titelman, advierte
sobre los potenciales efectos perversos de las entradas
de capital que no van seguidas del aumento correspon-
diente de la inversién productiva y de la competitividad
para exportar. En particular, destaca el peligro que
representa recurrir a la entrada de capitales como ele-
mento para estabilizar los precios, cuando esto lleva a
apreciaciones cambiarias incompatibles con ¢l desem-
pefio de la balanza comercial, necesario para el equi-
librio de las cuentas externas a mediano y largo plazo.
Y en el capitulo XII, elaborado por Gunter Held, las
advertencias.apuntan a la necesidad de implantar poli-
ticas de reguilacién bancaria prudencial, sobre todo en
etapas de liberalizacién financiera.- ‘

3. Comentarios finales

Caben en conclusién dos comentarios sobre la produc-
cién cepalina reciente.

Primero, la reflexion de los afios noventa conser-
va alin mucho de su referencia original. En los afios
noventa, las cuestiones del progreso técnico y de la
distribucién del ingreso en las condiciones latinoame-
ricanas se recuperarian ¢como ¢jes centrales del pensa-
miento cepalino, después del interregno de la crisis de
los afios ochenta. El andlisis vuelve a centrarse en las
tendencias de las estructuras productivas y distribu-
tivas, en una versién actualizada del programa de in-
vestigacién del ciclo 1949-1980..

Se busca entender las exigencias que impone ¢l
nuevo modelo de insercién internacional en términos
de modernizacién de los desgastados aparatos produc-
tivos y en términos de una reestructuracién de la es-
pecializacion inadecuada de las economfas de la regién
orientadas a la construccién de “competitividades
sistémicas”. El contexto es nuevo, pero las preocupa-
ciones estructuralistas por la vulnerabilidad externa
siguen vigentes.

También forma parte del dlscurso de Ia cepAL €}
diagnéstico de la solidaridad o el antagonismo que ese
nuevo modelo de insercién tiene en sus relaciones eco-
némicas y sociales, En principio, las relaciones entre,
por un lado, progreso técnico y reestructuracién pro-

ductiva y, por otro, empleo y distribucién del ingreso,

configuran la misma agenda de investigacién de cin-
cuenta afos atrds. El contexto es nuevo, pero reapare-
cen los andlisis de las preocupaciones estructuralistas
tradicionales por el subempleo y la insuficiencia de un
crecimiento sustentable. No obstante, cabe recordar que
la intencién expresada por el planteamiento de la trans-
formacién productiva con equidad no se refleja atn en
avances suficientes de la reflexién cepalina sobre el
tema de la equidad.

Segundo, hay una analogia histérica interesante
entre lo que pasaba en los tiempos de los estudios ini-
ciales de la CEPAL y lo que ocurre hoy. Los cepalinos
de los afios cincuenta estudiaban las transformaciones
econdmicas y sociales que ocurrian durante las prime-
ras etapas de cambio del patrén de acumulacién en la
regidn, del modelo primario exportador al urbano in-
dustrial. Desde este dngulo, derivaban un programa de
politicas, incluso por la via de la intervenci6n directa
del Estado, para corregir los problemas estructurales
de una “periferia” subdesarrollada, que el mercado no
tendria ¢émo hacer de manera esponténea.

El programa de investigacién cepalina de los afios
noventa se centra en las transformaciones provocadas
por otro cambio del modelo de acumulacién en la
regi6n, a saber, el que se da por la reorientacién de
los marcos reguladores, mediante la liberalizacién de
los mercados y la reforma del Estado, especialmente
mediante las privatizaciones. Este programa parte del
reconocimiento de que las reformas liberalizantes pue-
den ser buenas 0 malas para el proceso de crecimien-
to; todo depende de su contenido y de la forma en que
se apliquen. La investigacién cepalina actual exige re-
conocer que en América Latina todavia se justifica un
conjunto de politicas publicas de apoyo al desarrollo,
en funcién de las peculiaridades de las estructuras pro-
ductivas, de la organizacién de los mercados y, no
menos importante, de la configuracién de las socieda-
des en los paises de la region.

En ese dmbito de las politicas piblicas, hay toda-
via mucho campo para que la cepAL perfeccione sus
aportes. La agenda de reflexi6n seguida a partir de la
publicacién del documento sobre transformacién pro-
ductiva con equidad en 1990 tuvo una orientacién esen-
cialmente *“normativa”, y hay que buscar un mayor co-
nocimiento de los procesos de transformacién en cur-
so a fin de respaldar en forma adecuada esas politicas.
En cierta forma, la orientacién adoptada representé un
uso limitado del principal activo intelectual cepalino,
que es el método histérico estructuralista. El laborato-
rio de experiencias innovadoras en que se transformé
América Latina a partir de las reformas generalizadas

de los afios noventa, junto con el nuevo escenario
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mundial, ofrece un campo fértil para realizar trabajos
de investigacién con ese enfoque metodolégico. La
CEPAL $e encuentra preparada, como ninguna otra ins-
tituci6n, para identificar y analizar las complejidades
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