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Sesenta anos de la CEPAL:
estructuralismo y
neoestructuralismo

Ricardo Bielschowsky

n este documento se analizan el pensamiento y las ideas fuerza
generados por la CEPAL a lo largo de sus seis decenios de existencia,
mediante una revision de los trabajos realizados desde su creacion en
1948 en que se distingue entre las etapas estructuralista (decenios de
1950, 1960, 1970y 1980) y neoestructuralista (desde 1990). Se examinan
luego las contribuciones mas relevantes del periodo 1998-2008, entre
las cuales destacan los efectos de las reformas estructurales de los
afios noventa; la agenda para la era global; los enfoques en materia
de derechos, ciudadania y cohesién social; la fusidon schumpeteriana-
estructuralista, y las politicas macroecondémicas anticiclicas en
condiciones de volatilidad financiera. Se abordan las similitudes y
diferencias entre ambas fases y se concluye que el neoestructuralismo

ha guardado gran proximidad analitica con el estructuralismo.
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I

Introduccion

El presente articulo sintetiza la evolucién del pensamiento
de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) en sus 60 afos de existencia, mediante
una revision sistemadtica del extenso material biblio-
gréafico publicado por la institucion, con énfasis en el
sexto decenio.

Se observa que, en general, los textos de las
tres primeras décadas estudiados en este trabajo son
principalmente los suscritos por los intelectuales mas
destacados de la CEPAL en ese periodo, mientras que
los utilizados en referencia al pensamiento de los tres
ultimos decenios corresponden mds bien a documentos
oficiales de la institucion.

Se reproduce en este trabajo, con la debida extensién
a la sexta década, la clasificacién periddica utilizada
en un articulo anterior sobre las cinco primeras déca-
das (Bielschowsky, 1998), organizada en torno a los
“mensajes” que impulsaron la produccién intelectual
de la institucién y que reflejaban el contexto histérico
de cada momento.!

Las ideas centrales de los primeros 30 afios fueron
la industrializacion (década de 1950); la necesidad
de aplicar reformas en los 4mbitos fiscal, financiero,
agrario y administrativo, entre otros, para profundizar
la industrializacién y reducir las desigualdades (década
de 1960) y la reorientacion de los “estilos” de desarrollo
(década de 1970).

En el decenio de 1980, a raiz de la crisis de la
deuda se produjo un inevitable cambio de prioridades
en el enfoque de la CEPAL, que se trasladé asi desde el
binomio produccién-distribucién prevaleciente hasta
entonces a los temas macroeconémicos.

[JVersién reducida y levemente modificada de la introduccién al libro
conmemorativo del 60° aniversario de la CEPAL, cuya publicacién
estd pendiente, en que se presenta una seleccién de los documentos
publicados entre 1998 y 2008. El autor agradece a los numerosos
colegas que colaboraron en la investigacién y que hicieron valiosos
comentarios sobre el texto original, en especial a Miguel Torres por
su excelente aporte al presente trabajo. Naturalmente, la interpreta-
cion y las eventuales omisiones o imprecisiones son responsabilidad
del autor.

I'Sobre la evolucién de las ideas de la CEPAL, véanse, entre otros, Hirschman
(1963), Cardoso (1977), cEPAL (1969), Rodriguez (1981, 2006), Gurrieri
(1982), Pazos (1983), Hodara (1987), Fitzgerald (1994), Hettne (1995)
Bielschowsky (1998), Rosenthal (2004) y Love (2005).

A partir de 1990, y sin desatender la necesidad de
conquistar y preservar la estabilidad macroecondmica,
el foco principal volvi6 a ser el de las reformas de largo
plazo. El mensaje que pas6é a dominar el temario de
investigacion y reflexién de la CEPAL, la transformacion
productiva con equidad, contenia los dos objetivos prio-
ritarios expresados tradicionalmente por la institucion:
desarrollar una base productiva en que se conjugaran un
aumento continuo de la productividad y una insercién
internacional competitiva y construir una sociedad mas
igualitaria y justa.

En el decenio de 1990, la cEPAL actualizd su
pensamiento para adecuarlo a la nueva realidad de
apertura comercial, movilidad internacional de capi-
tales, privatizacion y desregulacién, en un contexto de
relaciones mds estrechas con el resto del mundo y de
mayor integracién regional. Lo hizo conservando los
elementos centrales del enfoque estructuralista inaugural
y formulando estrategias y politicas alternativas en buena
medida discrepantes con las de la agenda neoliberal. Para
caracterizar a esta nueva etapa se utilizé, con razén, la
expresion “neoestructuralismo”.

Entre 1998 y 2008 se enriquecieron, maduraron y
perfeccionaron los andlisis y propuestas neoestructura-
listas, configurdndose asi una agenda de politicas que
abarca los cuatro campos analiticos fundamentales de la
CEPAL: macroeconomia y finanzas, desarrollo productivo
y comercio internacional, desarrollo social y sostenibi-
lidad ambiental. Este programa reciente —heterodoxo
en materia macroeconomica, desarrollista en cuanto
a asignacién de recursos e intervencioén del Estado,
universalista en el campo social y conservacionista en
materia ambiental— figura en los principales textos
oficiales de la CEPAL, a los cuales se hara referencia
en este trabajo, asi como en un sinnimero de articulos
firmados por sus investigadores.

La lectura de esos documentos permite afirmar
que el pensamiento de la institucion se caracteriza por
la continuidad y el cambio. A lo largo de su historia, la
CEPAL ha mantenido el mismo enfoque metodolégico
y analitico, conservando la unidad y coherencia de su
produccién intelectual, pero actualizando los andlisis
en forma permanente. Como se observa en el libro
Cincuenta afios del pensamiento de la CEPAL: textos
seleccionados, “lo que se va modificando es la historia
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real objeto del andlisis, asi como el contexto ideolégico
en que ésta se genera, lo que obliga permanentemente
a matizar los énfasis y a renovar las interpretaciones,
a fin de adaptarse a los nuevos contextos histdricos”
(CEPAL, 1998a).

Asfi lo confirma la transicién hacia el neoestruc-
turalismo, que obedecié al cambio histérico de las
condiciones internas e internacionales, es decir, a la
inestabilidad macroeconémica que se instald en los afios
setenta tras la falencia del sistema de Bretton Woods y,
desde fines de los afios ochenta, a la reorientacién de
las economias de la regién hacia la desregulacién y la
globalizacién. Ello condujo a la CEPAL a revisar su postura
analitica y proposicional, a fin de adecuarla a los nuevos

II

tiempos. Sin embargo, en esa revision se preservo el
instrumental analitico acumulado, poniéndolo al servicio
de una “agenda positiva” para el desarrollo econémico y
social de la region, alternativa y opuesta a las concepciones
del pensamiento ortodoxo en materia macroeconémica
y neoliberal relativo a asignacién de recursos.

El presente articulo contiene tres secciones, ademds
de esta introduccién y de la conclusién. En la segunda
seccidn se presenta una sintesis de las principales ideas
generadas por la institucion en la etapa estructuralista
—Tlos primeros 40 afios—y, en la tercera, del pensamiento
de la etapa neoestructuralista vigente desde 1990. La
cuarta seccién muestra la proximidad de los anélisis
realizados en ambas etapas.?

La etapa estructuralista (1948-1990)

El sistema analitico de la CEPAL se basa en el método
“histérico-estructural”’, que examina las especificidades
productivas, sociales, institucionales y de insercidn in-
ternacional de los paises de América Latina y el Caribe
en su cardcter de “periféricos”, en contraposicién a las
caracteristicas de las economias “centrales” observadas
desde la perspectiva prioritaria de su transformacién a
mediano y largo plazo. El enfoque se originé en los tres
textos fundacionales con que Prebisch orient6 tedrica
e ideolégicamente a la institucién (CEPAL, 1951ay
1951b; Prebisch, 1973), que fue profundizado durante
las dos décadas subsiguientes por el autor y algunos de
sus seguidores.’

2 El enfoque estructuralista se vinculd estrechamente a la produccién
del “desarrollismo”, representada por nombres como los de Rosenstein
Rodan, Singer, Nurkse, Lewis Myrdal, Hirschman y otros pioneros
de esta corriente. En el periodo reciente, a partir de la contribucién
inicial de Fajnzylber, los intelectuales de la CEPAL se cuentan entre
quienes han buscado interpretaciones y politicas alternativas a las
neoliberales, como Taylor y Shapiro (1990), Amsden (1989) y Wade
(1990), entre otros. Sin embargo, el presente trabajo no aborda las
divergencias y convergencias entre el pensamiento de la institucion
y el que se encuentra documentado en la literatura especializada del
resto del mundo.

3 El método histérico-estructural permite una fértil interaccion de los
enfoques deductivo e histdrico-interpretativo, ocupandose de la trayec-
toria de los agentes e instituciones y del didlogo permanente entre las
formulaciones tedricas y los cambios histdricos. El libro de Furtado
(1959) sobre la formacion econémica del Brasil es, posiblemente, la
referencia mas importante en cuanto a la utilizacién del método en el
estudio de la historia. Para una discusion de este, véase, por ejemplo,
Sunkel y Paz (1970), capitulo 5.

De acuerdo con la trilogia inaugural, en compa-
racién con los paises centrales, productores de bienes
industrializados, la estructura socioecondmica de
la regién presentaba las siguientes caracteristicas:*
i) especializacién en bienes del sector primario y baja
diversidad productiva (complementariedad intersectorial
e integracién vertical reducidas); ii) niveles muy dis-
pares de productividad sectorial’ y oferta ilimitada de
mano de obra con ingresos proximos a la subsistencia,
y iii) estructura institucional (Estado, sector agrario y
composicién empresarial, entre otros) poco inclinada a
la inversién y al progreso técnico.

La industrializacién, que se habia fortalecido como
respuesta a la recesion de los afios treinta y de la Segunda
Guerra Mundial y progresaba en forma espontdnea —sin
el apoyo de politicas de fomento—, era la férmula para
superar la pobreza y revertir la distancia creciente entre
la periferia y el centro. No obstante, se perfilaba como
muy problemadtica debido a las caracteristicas sefialadas
de la estructura socioeconémica.

En efecto, para diversificar la escasa base produc-
tiva se requeria invertir simultdneamente en muchos
sectores, lo que suponia un gran esfuerzo adicional
en materia de divisas y ahorro, en circunstancias que

4 Octavio Rodriguez (1981) ofrece una visién detallada y precisa de
las formulaciones de Prebisch, en las cuales se basé esta recapitulacién
de los elementos clave del pensamiento prebischiano.

5 Mis tarde, en los afios sesenta, Pinto (1965, 1970) utilizaria la expresion
“heterogeneidad estructural” para referirse a esta disparidad.
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la especializacién en bienes primarios generaba una
oferta muy limitada de divisas en un contexto histérico
caracterizado por las fuertes presiones sobre la demanda
de ellas. Por otra parte, la coexistencia de un pequefio
sector de productividad elevada con otro mds amplio
de menor dinamismo configuraba una heterogeneidad
estructural en que la proporcién excedente-ingreso
era muy reducida. A su vez, el atraso institucional se
traducia en capacidad fiscal insuficiente, desperdicio
de parte del excedente en inversiones improductivas y
consumo superfluo, asi como un magro estimulo de la
inversion y el avance tecnolégico.

Las tres caracteristicas citadas del subdesarrollo y
de la “condicion periférica” de América Latina constitu-
yen los aspectos esenciales en torno a los cuales se han
estructurado el trabajo intelectual y los niveles analiticos
tradicionalmente explorados por la CEPAL: progreso
técnico, crecimiento, empleo, distribucién del ingreso
y pobreza; insercion internacional en el d4mbito de las
relaciones “centro-periferia” y planificacién y disefio de
las implicaciones de politica econémica.® M4s adelante,
al examinar el pensamiento reciente, subrayaremos el
hecho de que estos elementos atin estdn presentes en el
analisis cepalino.

La superacién de la “condicién periférica” suponia,
en opinién de los intelectuales mas connotados de los
primeros tiempos de la institucion (Prebisch, Furtado,
Medina Echavarria, Noyola Vazquez, Ahumada, Pinto y
Sunkel, entre otros), una modalidad propia de introducir el
progreso técnico, de distribuir el ingreso y de relacionarse
con el resto del mundo. Por eso, estos autores sostenian
que era necesario formular una teorfa auténoma capaz de
aprehender la naturaleza del subdesarrollo de la regién
y las vicisitudes de su evolucién socioeconémica. No
fueron pocas las contribuciones analiticas generadas
por los investigadores de la CEPAL a partir de la inspi-
racion estructuralista. Con independencia y audacia,
esa produccién contribuy¢6 al disefio de una identidad
ideolégica para la regién en su conjunto.

Durante la primera década, dedicada al mensaje de
la industrializacion, tal vez el principal aporte haya sido
la idea prebischiana de que habia una asimetria bésica
entre el escaso dinamismo de la demanda mundial de
productos primarios originados en la periferia y la amplia
demanda periférica de productos industriales fabricados

en el centro. Esta asimetria tendria consecuencias poten-
cialmente fatales para el desarrollo de los paises de la
region, porque tenderfa a provocar un desequilibrio de
cardcter estructural en la balanza de pagos, con efectos
adversos en la inflacion y la continuidad del crecimiento.
Ademids, se sefialaba que las dificultades se acenttian por
el hecho de que, a diferencia de los beneficios prome-
tidos por los defensores del libre comercio, se produce
un deterioro de los términos de intercambio en perjuicio
de los paises subdesarrollados.

La atenci6n prestada a la vulnerabilidad externa y
alaescasez de divisas, que junto con la falta de ahorro e
inversion eran vistas como el principal obstaculo al creci-
miento, conduciria al analisis de las causas determinantes
del proceso de industrializacién, es decir, de la dindmica
de la sustitucién de importaciones.” También incidiria
decisivamente en la interpretacion estructuralista de la
inflacién latinoamericana por Noyola Vazquez (1957) y
Osvaldo Sunkel (1958), cuya contribucién fundamental
consistié en apuntar a la posibilidad tedrica de que en
ciertas circunstancias la causa primaria de la inflacién
no fuera la expansién monetaria, sino los desajustes en
la balanza de pagos y otros problemas propios de la
estructura subdesarrollada de América Latina.

Al mismo tiempo, la cuestién de la vulnerabilidad
externa fue un aspecto fundamental de los anélisis formu-
lados en los afios cincuenta para establecer un mercado
regional —en Centroamérica y, después, en América
Latina en su conjunto—, entendido en esa época como
mecanismo que permitiria ampliar la industrializacion y
atenuar el problema de falta de divisas (CEPAL, 1959).8
Afos después, tras la creacion de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD),
liderada por Prebisch, también serfa un elemento cen-
tral de las propuestas relacionadas con la necesidad de
regular las reservas (stocks) internacionales de bienes
primarios y de crear esquemas preferenciales de acceso
a los mercados centrales para los productos primarios e
industriales de los paises en desarrollo.

En los afios sesenta, al mensaje en favor de la “in-
dustrializacién” se incorpord un componente adicional: la
propuesta de efectuar reformas institucionales —agraria,
fiscal y financiera, entre otras— que se consideraba indis-
pensables para permitir la continuidad y profundizacién
del desarrollo industrial. Al mismo tiempo, en una CEPAL

6 La interpretacién de que el proceso era muy problemitico dio lugar
a todo un trabajo de formulacién sobre técnicas de programacién
inaugurado en 1952 (CEPAL, 1955) y, mds tarde, a la creacién del
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica
y Social (ILPES).

7 El andlisis lo realizaron Prebisch en los textos inaugurales y Tavares
(1964) en forma mds acabada, ya en los afios sesenta.

8 En cuanto a la participacién de la CEPAL en la creacién del mercado
centroamericano, véase el relato ofrecido por uno de sus grandes
inspiradores, Victor Urquidi (1998).
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menos optimista que en la década anterior, y como reaccién
al hecho de que el éxito relativo de la industrializacién
no habfa impedido que aumentara considerablemente la
pobreza urbana, surgieron las primeras formulaciones
sobre sus efectos en los planos del empleo y la distribucién
del ingreso. De ahi en adelante, la cuestion de la equidad
pasaria a vincularse con el tema del desarrollo productivo
en la agenda de la institucion. Ello represent6 un importante
avance respecto de los trabajos de la década anterior, en
que practicamente no se habia tratado esta tematica.

Furtado (1961) formuld la tesis de la persistencia del
subempleo —y, por ende, del subdesarrollo— a lo largo
del proceso de industrializacion. A las interpretaciones
anteriores de la CEPAL sobre la propension al desequili-
brio estructural de la balanza de pagos y la inflacién, se
sumaba ahora la evidencia de una nueva modalidad de
pobreza y desequilibrio social, crecientemente urbano
y simultdneo a la modernizacién promovida por la
industrializacién.

Fue entonces que surgié en la CEPAL el andlisis
que vinculaba la pobreza y la distribucién desigual del
ingreso con el aumento de las disparidades en materia
de productividad y remuneracion del trabajo entre per-
sonas, sectores y regiones. Se origind asi el concepto de
heterogeneidad estructural, interpretada como resultado
de las condiciones histdricas heredadas y de la evolucién
natural del mercado de trabajo. Su argumento central
es que, en perjuicio del trabajador, la oferta abundante
de mano de obra se acompafia de una lenta expansion
de su demanda, esta ultima debido al escaso ritmo de
crecimiento de las inversiones y al predominio de una
elevada intensidad de capital.

Fueron afios de abundante produccién de ideas
sobre la relacion entre la dindmica de la distribucién
del ingreso y del crecimiento en las condiciones de la
nueva heterogeneidad socioeconémica, como las que
realizaron Pinto (1965, 1970), Furtado (1969) y Tavares
y Serra (1971). Al mismo tiempo, como consecuencia
del creciente ingreso de capitales extranjeros a la region,
fueron afios de fecundo debate sobre el cardcter depen-
diente del proceso de modernizacidn latinoamericano,
en el que destacaron Sunkel (1971) en la interpretacién
econdémica y Cardoso y Faletto (1969) en la interpre-
tacion politica.

En los afios setenta, el pensamiento de la CEPAL
seguiria avanzando en torno a sus dos carriles fun-
damentales, a saber, la naturaleza y dificultades del
crecimiento econdémico y el desarrollo industrial y la
distribucién del ingreso.

En cuanto al primero de ellos, continué el debate
iniciado en la década anterior sobre las insuficiencias

de la industrializacién, en que se habian cuestionado las
limitaciones que representaba el exceso de proteccidn y
la ausencia de una institucionalidad que favoreciera la
inversion y el progreso técnico. Sin embargo, ante una
oleada liberalizadora introducida en los paises del Cono
Sur en los afios setenta, la CEPAL adopt6 una actitud re-
servada frente a posibles revisiones del marco regulatorio
de la actividad econdémica, pese a que desde comienzos
de los afios sesenta muchos de sus intelectuales habian
reconocido que este era excesivamente proteccionista
(por ejemplo, Prebisch, 1961 y 1982; Macario, 1964).
En su lugar, se proponia incentivar las exportaciones
orientadas a los dmbitos regional y mundial. La expansién
simultdnea del mercado interno y de la exportacién de
bienes industriales —combinacién que en ese entonces
daba sus primeros pasos en paises tales como Brasil—
se consideraba el mecanismo esencial para enfrentar el
problema de la vulnerabilidad externa, de manera que a
partir de los primeros afios de la década de 1970 pasé a
presentarse como opcién contrapuesta al endeudamiento
externo, que fue objeto de advertencias contundentes
en cuanto a los riesgos que implicaba recurrir a él en
exceso (CEPAL, 1971).

En lo relativo a la distribucién del ingreso, maduré el
debate sobre estilos 0 modalidades de desarrollo merced
al andlisis de la relacion entre la estructura de la demanda
(distribucién del ingreso) y de la oferta (acumulacién de
capital y progreso técnico) y a la comprobacion de que
el modelo predominante perpetuaba la desigualdad y no
permitia enfrentar adecuadamente la pobreza. El mensaje
sefialaba la necesidad de redistribuir el ingreso —lo que
segun se entendia exigia recuperar la democracia, a la
sazén eliminada en buena parte de la region— como
forma de hacer politicamente viable un estilo mds justo
de crecimiento.

En los afios ochenta, denominados “la década
perdida” debido a la caida del ingreso per cépita regio-
nal originada por la crisis de la deuda, el trabajo de la
CEPAL estuvo condicionado por el contexto de los ajustes
recesivos practicados en gran parte de los paises de la
region. Ello condujo a reducir la importancia relativa de
los dos temas hasta entonces principales —desarrollo
productivo e igualdad— y a reorientar las prioridades
a un campo en que la institucién no habia intervenido
mayormente en los decenios anteriores, a saber, el and-
lisis de la estabilidad macroeconémica y sobre todo de
la trilogfa deuda-inflacién-ajuste.

Entre los mensajes de 1a CEPAL se contaba renegociar
la deuda externa para permitir el ajuste con crecimien-
to. Cabe mencionar que en los afios ochenta no habfa
una convergencia perfecta de sus cuadros técnicos y
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dirigentes en cuanto a la forma de abordar el problema,
es decir, entre proximidad o alejamiento de la perspectiva
del Fondo Monetario Internacional (Fm1) y de la banca
y entre mayor o menor heterodoxia en la lucha contra el
proceso inflacionario.” En general, prevaleci6 la vision
de la corriente heterodoxa, que hacia hincapié en que
era preciso combinar el control de la inflacién con la
renegociacion de la deuda para permitir la recuperacion
del crecimiento y la inversion. Era la férmula propuesta
para evitar a corto plazo los grandes sacrificios a que los
acreedores estaban sometiendo a los paises de la region
y para alcanzar a mediano y largo plazos la competitivi-
dad de las exportaciones. Se expresaba asi un mensaje
que coincidia con la tradicién de la CEPAL, porque se
sefialaba que mds alld de afrontar las dificultades de
corto plazo, la solucién estructural de los problemas
externos requeria aumentar y diversificar la produccién
y las exportaciones.

En los afios ochenta, la relativa supremacia de las
reflexiones en torno a la macroeconomia no impidid
que continuara el interés por la temdtica del desarrollo
econdémico, en sus esferas productiva y distributiva. El
mejor momento en este sentido fue tal vez la formulacién
de las tesis de Fernando Fajnzylber (1983, 1990). Cuando
ingres6 ala CEPAL, en 1983, el autor acababa de terminar
el libro La industrializacion trunca de América Latina.
Esta obra, junto con Industrializacion en América Latina:

111

de la caja negra al casillero vacio, divulgada a fines de
la década, fueron los principales textos de referencia para
la revision del estructuralismo y el arraigo de la etapa
“neoestructuralista” iniciada en 1990.!0

Fajnzylber era contrario al neoliberalismo emer-
gente y entendia que el desarrollo supone un papel
importante del Estado, pero era muy critico del modelo
de desarrollo adoptado en esa época, asi como de
la institucionalidad que lo acogia. Naturalmente, la
oposicion de Fajnzylber al neoliberalismo durante los
afios ochenta no se aparta de las numerosas discrepan-
cias con esa ideologia que se dieron a conocer en los
trabajos mundiales del periodo sobre la temadtica del
desarrollo. Sin embargo, las formulaciones del autor
han sido particularmente relevantes para la CEPAL, ya
que desde el punto de vista analitico fue quien condujo
a la institucién hacia la etapa neoestructuralista, en la
que se evaluarian las oportunidades y desafios para el
desarrollo en economias abiertas y con Estados activos
pero menos intervencionistas. Asimismo, su énfasis
en el progreso técnico basado en la acumulacién de
conocimientos —que en parte derivé de los estudios
neoschumpeterianos sobre la revolucién representada
por las tecnologias de la informacion y la biotecnologia
y la creacién de sistemas nacionales de innovacién—
habria de establecer una nueva referencia analitica en
el pensamiento de la CEPAL.

La etapa neoestructuralista (1990-2008)

1. Una breve resena de su evolucion

A fines de los afios ochenta, casi todos los paises de
América Latina y el Caribe avanzaban aceleradamente
hacia la apertura comercial y financiera, la privatizacién
y la reduccién de la intervencién estatal en general.
Como se sabe, el contexto politico e ideoldgico inter-
nacional de ese momento era muy desfavorable para
la heterodoxia y hostil a las formulaciones clasicas
de la ceEPAL debido a su escepticismo y prudencia en
relacion con la liberalizacién del comercio y otras
desregulaciones. Ante la sensacién de irreversibilidad
histérica de tales reformas y la necesidad de dialogar

con los paises miembros de la organizacién, Gert
Rosenthal —quien sucedié a Norberto Gonzalez como
Secretario Ejecutivo en 1988 y encabez6 la produccion
intelectual de la institucién hasta fines de 1997— acogié
e impuls6 las ideas de Fajnzylber para posicionarlas
en el debate ideoldgico de la época, reconociendo las
reformas institucionales pero oponiéndose a una serie
de elementos centrales de la liberalizacién orientada
por el Consenso de Washington. Durante el mandato
de Rosenthal, la CEPAL adopt6 las contribuciones de
Fajnzylber como base para disefiar una nueva estra-
tegia de desarrollo productivo, social y de insercién
internacional.

9 En cuanto a las divergencias, véase, por ejemplo, Marinho (1991).

10 Sunkel (1991) también contribuyé al inicio de esta nueva etapa.
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Las investigaciones sobre el funcionamiento de las
economias latinoamericanas y caribefias en las nuevas
circunstancias histéricas pasaron a ocupar un lugar fun-
damental en la institucién, junto con la formulacién de
estrategias y politicas alternativas a la agenda reformista
ortodoxa para el desarrollo de la region. Los andlisis e
implicaciones de politica se basaron en una revision
selectiva y transformadora de las reformas recomenda-
das por la ortodoxia, haciendo hincapié en el objetivo
de crecimiento con equidad distributiva.

Efectivamente, como se dijo en la introduccién,
los textos elaborados a partir de 1990 contienen
propuestas contundentes de revisién de la apertura
financiera y el manejo macroeconémico en un contexto
de volatilidad de los capitales financieros; aplicacién
de nuevas politicas industriales, tecnolégicas y co-
merciales; reorientacion de las reformas previsionales
y disefio de politicas sociales en diferentes areas, asi
como intervenciones publicas en materia de sosteni-
bilidad ambiental.

La férmula neoestructuralista permitié tender un
puente con los gobiernos latinoamericanos y caribefios
que habian adherido a las reformas, sin abandonar la
construccion analitica estructuralista original e insis-
tiendo en la necesidad urgente de implementar politicas
de transformacién social y econdmica para superar el
subdesarrollo, mas alla del funcionamiento del libre
mercado. Si para algunos ello signific6 rendirse al neo-
liberalismo, para otros fue una alternativa que permitiria
seguir incidiendo en los destinos de la regién desde la
perspectiva tedrica y metodoldgica cldsica de la CEPAL.
La lectura de los principales textos de las décadas de
1990 y 2000 refuerza esta dltima interpretacion.

A partir de 1990, la institucion flexibiliza, enton-
ces, el concepto de politicas de desarrollo que habia
acompaiiado al estructuralismo cldsico en las cuatro
décadas anteriores. Pero al mismo tiempo que admite
la inevitabilidad de cambiar el marco regulatorio,
analiza criticamente las reformas, sefialando tanto sus
méritos como sus errores e insuficiencias. Se reconoce
la necesidad de revisar la participacién del Estado en
la vida econdémica y los instrumentos y mecanismos
de intervencidn, pero se sigue asignando un papel
clave a su contribucién en la agenda de desarrollo
socioecondémico en los dmbitos financiero, productivo,
social y ambiental.

El documento Transformacion productiva con
equidad (CEPAL, 1990), presentado en el vigésimo
tercer periodo de sesiones y coordinado por Rosenthal y
Fajnzylber, contiene los planteamientos basicos de esta
nueva etapa. Se propone una mayor apertura comercial

impulsada en forma gradual y selectiva y reforzada por
un tipo de cambio real elevado y estable, como parte
de un proyecto orientado a lograr una competitividad
“auténtica”, es decir, basada en el fortalecimiento de la
capacidad productiva y de innovacién. En este sentido,
se subraya el cardcter sistémico de la competitividad,
priorizando la creacién de infraestructura fisica, la
formacién de recursos humanos y las politicas de inno-
vacion y progreso técnico para alcanzar un crecimiento
mds elevado y sostenido y una insercidén internacional
exitosa.

Con esta propuesta, la CEPAL introducia nuevamente
en el debate sus temas de preocupacion permanente: el
crecimiento de largo plazo y la justicia social. Fajnzylber
aportd varias ideas fuerza al mensaje de Transformacion
productiva con equidad, renovando la visién cepalina
del desarrollo. Sostuvo que tanto la equidad como el
progreso técnico son fundamentales para elevar la
productividad y la competitividad, distinguiendo entre
la competitividad auténtica y la espuria. La primera
surge de la aplicacién constante y creciente de nuevas
tecnologfias, la calificacién del capital humano y la
equidad, mientras que la segunda se basa en ventajas
cambiarias, salariales y de recursos naturales. Por
otra parte, subrayaba la relevancia de la industria por
ser el sector de mayor potencial de contenido y difu-
sién de progreso técnico, pero a la vez sefialaba que
esta debia articularse con los demds sectores para
favorecer los efectos de derrame (spillovers) y los
encadenamientos productivos. También propuso una
amplia concertacion social en torno a la innovacién y
el cambio técnico. Consideraba clave el papel de las
instituciones y valoraba la democracia, ya que esta
permitia materializar la transformacién productiva y
social (Torres, 2006).

A partir de entonces, las ideas se profundizaron en
una serie de textos, sobre todo en los documentos de los
periodos de sesiones siguientes. Al respecto, cabe citar las
propuestas relativas al requisito de simultaneidad entre
la equidad y la transformacién productiva y al andlisis
de sus complementariedades (CEPAL, 1992), asi como la
que centra la atencién en la educacién y el conocimiento
como ejes fundamentales de la transformacion productiva
con equidad (CEPAL/UNESCO, 1992).

Es también el caso de las politicas encaminadas
a mejorar la insercién en la economia internacional,
entre las que cabe mencionar el control de las corrien-
tes de capital extranjero de corto plazo y la regulacién
estricta de las finanzas (CEPAL, 1995), la aceleracidon
del crecimiento para lograr cambios significativos en
materia de transformacién productiva, aumento de la
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productividad y equidad (CEPAL, 1996) y la orientacién
hacia el “regionalismo abierto” (CEPAL, 1994).!1

Asimismo, la revision abarcdé las recomendaciones
en el ambito fiscal, simbolizadas por el concepto de
pacto fiscal (CEPAL, 1998b), con un método que procura
conciliar las demandas sociales con el saneamiento de
las finanzas ptiblicas y el equilibrio macroeconémico, en
condiciones de maduracion progresiva de las practicas
democriaticas. El documento aborda la consolidacién
del ajuste fiscal, el aumento de la productividad de la
gestion publica y de la transparencia, el fomento de
la equidad y el fortalecimiento de la institucionalidad
democritica.!?

En su sexta década de existencia, la CEPAL conti-
nuo el trabajo de los 50 afios anteriores, orientdndose
especialmente al perfeccionamiento y maduracién de los
planteamientos neoestructuralistas de los afios noventa.
Para ello, pudo evaluar los resultados de las reformas
liberalizadoras a la luz del desempefio econdmico y social
de laregion y tras casi una década de intensas discusiones
al respecto. Asimismo, el pensamiento de la institucién
evoluciond en medio de una distension significativa
del debate ideoldgico, provocada por el debilitamiento
del pensamiento neoliberal hegemonico en la regién
debido a las sucesivas perturbaciones ciclicas de fines
del decenio de 1990 y comienzos del actual.

En el curso de la sexta década hubo dos coyunturas
distintas: la primera mitad (1998-2003) se caracterizd
por la lentitud del crecimiento econdmico mundial y
regional tras la oleada de crisis financieras (asidtica, rusa,
argentina) y la segunda (2003-2008), por la expansién
econdmica acelerada tanto del mundo como de la mayo-
ria de los paises de la regién. No obstante el panorama
econdémico favorable del segundo quinquenio, no se
desarticuld el mayor equilibrio ideoldgico materializado
en el escenario internacional desde fines de los noventa
entre el neoliberalismo y las visiones que lo impugnaron.
Lo mismo puede decirse del contexto ideolégico regio-
nal, en que se observé ademads el surgimiento de varios
gobiernos cuyos discursos y programas discrepaban del
ideario antes hegemonico.

IT'E] autor del documento sobre regionalismo abierto es Gert Rosenthal.
Los demds estudios citados fueron supervisados por Rosenthal y
coordinados, respectivamente, por Fajnzylber y Ramos, Fajnzylber y
Ottone, Ffrench-Davis y Altimir. Rosales particip6 en todos ellos.
12 Este documento fue preparado en el periodo de transici6n entre la
gestion del Secretario Ejecutivo Gert Rosenthal y la de su sucesor,
José Antonio Ocampo, de 1997 a 1998. Consolidé una reflexién
sobre la problematica fiscal de América Latina y el Caribe realizada
en la CEPAL durante mds de una década, bajo la coordinacién de Juan
Carlos Lerda (2008).

En el primer quinquenio citado, la CEPAL fue dirigida
por José Antonio Ocampo y en el segundo por José Luis
Machinea. Hubo una armonfia analitica en los trabajos
de ambos periodos, aprecidndose leves reorientaciones
de énfasis vinculadas a los cambios de contexto.

En sintonia con lo que la institucién venia articu-
lando desde los afios noventa sobre resultados y politicas
macroecondémicas en circunstancias de volatilidad de
los capitales financieros (CEPAL, 1995; Ffrench Davis,
2005), en el primer quinquenio se profundizé el ana-
lisis anterior para evaluar los efectos de las corrientes
internacionales de capital en las economias de la regién
en los periodos de bonanza y caida ciclica. Se hizo
hincapié en la importancia de crear una arquitectura
financiera mundial y regional y de adoptar politicas na-
cionales auténomas de fuertes componentes anticiclicos,
orientadas a mitigar o compensar los efectos de dichos
flujos (Ocampo, 1999a 'y 1999b; cepaL, 2000a, 2001a
y 2002). Al mismo tiempo, y de diferentes maneras, se
fueron rescatando y actualizando las bases estructura-
listas del pensamiento de la CEPAL. Desde el punto de
vista analitico, si Fajnzylber fue el protagonista de la
inauguracion del neoestructuralismo, Ocampo fue quien
inici6 su consolidacién y perfeccionamiento.!?

Durante el segundo quinquenio se continud el tra-
bajo anterior, agregando algunos aspectos que venian al
caso dado el contexto expansivo que se estaba viviendo
en la regién'. Por ejemplo, con Machinea se insisti6 en
la necesidad de elaborar mecanismos macroeconémicos
anticiclicos como medida preparatoria ante la posible
inversioén de las coyunturas favorables y de visualizar
los desafios de la region desde una perspectiva que iba
mucho mas alla del &mbito coyuntural (CEPAL, 2007a).
También se sigui6 avanzando en el andlisis de los temas
de desarrollo productivo y comercio internacional (CEPAL,
2004ay 2008b), asi como de la temdtica social. Al respecto,

13 Por ejemplo, rescat6 la idea prebischiana de asimetrias en el orden
mundial (Ocampo, 2001; CEPAL, 2002), profundizé el andlisis de las
condiciones socioecondmicas y de insercion internacional de la region
en la era de la globalizacién (CEPAL, 2002), coordiné un detallado
analisis critico del desempefio de los paises en el marco de las reformas
(CEPAL, 2001b) e insistié en la importancia de establecer un vinculo
entre los estudios macroeconémicos y los andlisis microeconémicos
del proceso de produccion de bienes y servicios, en linea con lo que
venia escribiendo Jorge Katz (CEPAL, 1996; Katz, 2000a). Durante este
periodo se fortalecié también el andlisis de los aspectos sociales de la
realidad regional y se hizo hincapi€ en la cuestion de la ciudadania,
rescatando la vieja tradicion socioldgica iniciada 40 afios antes por
Medina Echavarria (CEPAL, 2002). Asimismo, se ampli6 el espacio para
seguir avanzando en el conocimiento de la problemética relacionada
con la conservacion del medio ambiente, para lo cual se conté con la
contribucién de Alicia Barcena, entre otros.

14 Vgase Machinea (2007).
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cabe citar el estudio sobre las redes de proteccién social
en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2006a),'> quizés
el de mayor amplitud y alcance que se haya realizado
sobre el tema en la regi6n.1©

2. La sexta década y las nuevas formulaciones

Cinco fueron las principales novedades analiticas intro-
ducidas en el quehacer de la institucién durante el dltimo
decenio: un amplio balance del desempefio de los paises
en el dmbito econdémico y social tras las reformas libe-
ralizadoras, la perspectiva de agenda para la era global,
los conceptos sociopoliticos de ciudadania y cohesién
social, la fusion de los enfoques estructuralista y schum-
peteriano y el acento en las politicas macroeconémicas
anticiclicas frente a la volatilidad financiera.

Cabe destacar que no se trata de innovaciones tedri-
cas o conceptuales a escala global, sino simplemente de
incorporar conceptos y esquemas analiticos novedosos
en el pensamiento de la institucién o, al menos, de uti-
lizarlos con nuevos énfasis. Pero el hecho de haberlos
incorporado revela que, sin perder la referencia analitica
tradicional (es decir, la orientacién histérico-estructural),
el pensamiento de la CEPAL siguié avanzando en su
sexta década de existencia con inquietud intelectual y
una actitud permanentemente renovadora.

a)  Evaluacion de los efectos de las reformas sobre la

base de los resultados de los afios noventa

El primer aporte de la CEPAL en la tltima década, a
partir del enfoque neoestructuralista, fue el seguimiento
y evaluacidn critica de los resultados de las reformas.
Se analiz6 el desempefio escasamente favorable de los
paises de la region en los afios noventa, en un esfuerzo
de investigacion y reflexion realizado entre mediados
de 1990 y comienzos de 2000 que se concretd en nu-
merosas publicaciones.

Uno de los documentos que sintetizan este trabajo
es Una década de luces y sombras: América Latina y
el Caribe en los afios noventa (CEPAL, 2001b).17 Asi,

15 Los colaboradores m4s importantes de este trabajo fueron Andras
Uthoff y Daniel Titelman.

16 Dyrante este perfodo se subrayé también la necesidad de crear
una institucionalidad regional y de coordinacién entre las naciones
para afrontar los problemas macroeconémicos (véanse, por ejemplo,
Machinea y Rosenwurzel (2005) y Machinea y Titelman (2007),
continuando con una reflexién impulsada en el &mbito de un proyecto
regional sobre el tema.

17 El libro fue coordinado por Ocampo, Bajraj y Martin. Véanse
también los demds “balances”, tales como los de Stallings y Peres
(2000); Nufez del Prado (CEPAL/ILPES, 1998) y Ocampo, Franco y
Sainz (CEPAL, 2004b).

por el lado de las “luces”, la obra destaca el control de
la inflacién y la reduccién de los déficits fiscales, el
dinamismo exportador, la mayor atraccién de inversion
extranjera directa, el aumento de productividad de las
empresas y sectores lideres, el incremento del gasto
social, el mayor énfasis en la problemitica del desarrollo
ambientalmente sostenible y los avances en materia
de democracia y respeto de los derechos humanos. En
cuanto a las “sombras”, sefiala el crecimiento econdmico
decepcionante e inestable; la diversificacion insuficiente
de las exportaciones; el predominio de estrategias defen-
sivas en las empresas nacionales; la reestructuracion de
los sectores industriales, con resultados muy deficientes
en materia de capacidad productiva e innovadora; los
grandes déficits externos y la persistencia de la vulne-
rabilidad externa, exacerbada por la gran inestabilidad
de las corrientes de capital. Las sombras incluyen
también los mediocres esfuerzos en materia de ahorro e
inversion, el aumento del desempleo, la informalidad y
la heterogeneidad estructural y la persistente inequidad
en la distribucién del ingreso.

b) La agenda para la era global

La segunda novedad se relaciona con la ampliacién
del paradigma de la transformacién productiva con
equidad a fin de absorber el concepto de agenda para
la era de globalizacién, que incluy6 un conjunto de
propuestas sobre las relaciones entre paises y pueblos a
escala global, el papel critico del espacio regional y las
estrategias nacionales. Fue una idea creada por Ocampo
para organizar las recomendaciones en materia de es-
trategias, instituciones y otros instrumentos de politica
en estos tres ambitos (CEPAL, 2002).

El concepto reafirma los principios que se encuentran
en los debates de las organizaciones internacionales, a
saber: 1) suministrar bienes publicos de caricter global
tales como democracia, paz, seguridad, estabilidad ma-
croecondmica y financiera o sostenibilidad ambiental;
ii) la correccién, empleando mecanismos heterodoxos, de
las asimetrias mundiales en tres dreas bésicas (productiva-
comercial, macroeconémica-financiera y movilidad del
capital y de la mano de obra), y iii) la incorporacion de
una agenda social internacional basada en los derechos.
En el plano de las estrategias nacionales, abre espacios
de reflexion en torno a los desaffos de la globalizacién
en los cuatro campos a que se dedica la CEPAL: ma-
croeconomia y finanzas, transformacién productiva,
desarrollo social y sostenibilidad ambiental. Ademas,
introduce entre las esferas global y nacional una faceta
intermedia relacionada con las recomendaciones en
materia de institucionalidad y de politica que pueden
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promoverse en el &mbito regional, a fin de respaldar la
estabilidad macroeconémica y la integracion financiera,
productiva y comercial.

¢) El enfoque en materia de derechos, ciudadania y
cohesion social

La tercera innovacién corresponde al enfoque re-
lacionado con los derechos, la ciudadania y la cohesién
social. El aspecto socioldgico del desarrollo no es un
tema nuevo en la produccién de la CEPAL, ya que en el
pasado estuvo representado por grandes intelectuales
del area como Medina Echavarria, Cardoso, Faletto,
Graciarena, Woolfe y Gurrieri. En el dltimo tiempo
esta perspectiva ha recuperado su importancia en el
pensamiento de la institucion.

En los estudios anteriores, la cuestion de los conflic-
tos entre las clases sociales ocupaba, inevitablemente, un
lugar destacado. Los nuevos andlisis, en cambio, centran
la atencion en las dificultades para ejercer plenamente
los derechos de la ciudadania. Se trata del encuentro
con la tradicién de defensa de los derechos humanos de
las Naciones Unidas que, como se sabe, se inicid por la
via de las garantias al ejercicio de los derechos civiles
y politicos e incorporé gradualmente el concepto de
derechos econdmicos, sociales y culturales.

El tema se abord6 en varios textos,'® pero adquirié
relevancia en dos de ellos: el documento del periodo
de sesiones de 2000, titulado Equidad, desarrollo y
ciudadania: una vision global (CEPAL, 2000a), y el libro
Cohesion social: inclusion y sentido de pertenencia en
América Latina y el Caribe (CEPAL, 2007b).1?

La arquitectura conceptual del mensaje de dere-
chos, ciudadania y cohesidn social se sostiene en torno
a cuatro pilares complementarios. El primero consiste
en examinar los problemas sociales de la regién —po-
breza, exclusion, desigualdad de ingresos y riqueza,
proteccién social insuficiente e inadecuada, acceso
desigual a los mecanismos de proteccién existentes,
discriminacidn racial, étnica y cultural— bajo el prisma
de un marco ético de derechos humanos, entendidos
como universales, indivisibles e interdependientes. El
segundo fundamento es que las politicas sociales y la

18 Por ejemplo, en Educacion y conocimiento: eje de la transformacion
productiva con equidad (CEPAL/UNESCO, 1992), ya se destacaba la
importancia de la educacion para avanzar en el plano de la ciudada-
nia. En cuanto al uso del concepto de derechos por la CEPAL, véase
la resefia de Artigas (2003).

19 Ernesto Ottone y Martin Hopenhayn participaron en la conceptuali-
zacion de la cohesion social en ambos documentos. Entre otros textos
de la CEPAL sobre el tema, véase, por ejemplo, el libro organizado
por Sojo y Uthoff (2007).

lucha contra la pobreza deben regirse segtin los principios
de universalidad, solidaridad y eficiencia. El tercero
indica que ellas deben tratarse en su totalidad, tanto en
lo que se refiere a la necesaria integracion con las poli-
ticas econdmicas —ya que ambas son centrales para el
desarrollo social— como en cuanto al reconocimiento
de la relacién virtuosa entre los diferentes beneficios
sociales (educacidn, salud y vivienda, entre otros). El
cuarto fundamento consiste en desarrollar una institu-
cionalidad y una préactica democrética que, en esencia,
conduzcan a los ciudadanos a integrarse a la vida politica
y a organizarse para participar en los procesos de toma
de decisiones y de implementacién de politicas sociales
que les permitan satisfacer sus derechos y fortalecer su
sentido de pertenencia.

d) La fusion de los enfoques estructuralista y
schumpeteriano

El balance de los afios noventa sefiala un cuarto
avance, que corresponde a un interesante refinamiento
analitico del neoestructuralismo de la CEPAL en el 4mbito
del desarrollo productivo y la insercién internacional:
la fusién de la visién estructuralista y la interpretacion
schumpeteriana. Esta se origind en los escritos de
Fajnzylber de los afios ochenta y en el dltimo tiempo
ha sido perfeccionada analiticamente por varios autores
como Katz, Ocampo y Cimoli.

En esta fusion es posible destacar tres formulacio-
nes complementarias. En primer lugar, de acuerdo con
la orientacién de Katz, la que se ha expresado en un
conjunto de trabajos de evaluacion critica de los efectos
de las reformas en el comportamiento productivo de los
paises de la regién y en el ritmo de crecimiento de sus
economias, asi como en una reflexion sobre las estra-
tegias de transformacion y las politicas de desarrollo
pertinentes (Katz, 2000a y 2000b).

La segunda es una contribucién al andlisis de la
relacién entre la dindmica de la estructura productiva
y el crecimiento econdmico de los paises en desarrollo
(Ocampo, 2002 y 2005). Dicho estudio comparte el cri-
terio de quienes, como en la CEPAL desde sus origenes,
han considerado que el aumento del PIB per cdpita se
relaciona con las modificaciones de la composicién del
producto y de las modalidades de especializacion para el
comercio internacional. La revision de los procesos de
innovacion se integra con la idea de formacién de cade-
nas productivas a partir de los impulsos que promueven
potencialmente las innovaciones en funcién de “aspectos
complementarios, vinculos y redes”, capaces de generar
un “tejido productivo integrado”. O sea, aborda el tema
de la innovacién en el sentido amplio de Schumpeter,
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como la capacidad de crear nuevas actividades y nuevas
formas de realizar las existentes.

El tercer planteamiento subraya la importancia del
comercio exterior como factor determinante del potencial
de crecimiento sostenible a mediano y largo plazos.
Este fue perfecciondndose gradualmente y encontré en
el documento Progreso técnico y cambio estructural en
América Latina (CEPAL, 2007¢) su version hasta ahora
mas acabada.??

Asi, la principal restriccion de la convergencia es
el comportamiento del comercio internacional, medido
en funcidn de la elasticidad de las exportaciones y de las
importaciones, que es un reflejo de la competitividad de
los paises.?! Por su parte, esta depende del aumento de la
productividad de los paises en desarrollo respecto de los
desarrollados, medida segtn la brecha tecnoldgica de la
estructura productiva —que, entre otras cosas, refleja el
grado de diversificacién y la complejidad de las cadenas
productivas— y las caracteristicas no tecnoldgicas que
inciden en la competitividad, tales como financiamiento,
institucionalidad y sistemas arancelarios.

El estudio concluye que en América Latina y el
Caribe es preciso reorientar la modalidad productiva
y exportadora hacia los bienes de mayor contenido
tecnolégico y, al mismo tiempo, agregar valor mediante
cadenas sectoriales de mayor envergadura. Ello permitiria
fortalecer el crecimiento, superando el hecho de que el
progreso técnico de la region se ha limitado a los encla-
ves de escasos efectos en la economia en su conjunto,
lo que ha fomentado la heterogeneidad estructural, la
informalidad laboral, los magros salarios, la pobreza y
la concentracién del ingreso y la riqueza.

La fusién de los enfoques schumpeteriano y es-
tructuralista no sorprende, dada la prioridad que ambos
atribuyen al andlisis de las tendencias histdricas en el
terreno productivo. El acento neoschumpeteriano en la
formacién y acumulacién de conocimiento mediante el
proceso de aprendizaje de las empresas, en el efecto de
las decisiones del pasado sobre las del presente (path-
dependency) y en la modificacién de los paradigmas
tecnoecondémicos son elementos enriquecedores del
enfoque histérico-estructural aplicado por la CEPAL, en
su intento por comprender las transformaciones de las

20 Véanse también Cimoli y Correa (2005); Cimoli y otros (2005);
Cimoli, Primi y Pugno (2006).

21 E] principal antecedente de este modelo es el multiplicador del
comercio exterior de Harrod (1933), reformulado por Kaldor (1966,
1975) y Thirwall (1979) y modificado para la inclusién del concepto
de brecha tecnoldgica por Cimoli, Dosi y Soete (1993). La versién
mds reciente es de Cimoli y Correa (2005).

estructuras productivas en condiciones de subdesarrollo
y heterogeneidad estructural.

En el documento del periodo de sesiones de 2008, la
interpretacion se abre a otra novedad analitica en la CEPAL,
es decir, la idea de que las nuevas tecnologias permiten que
las oportunidades ya no se concentren tan marcadamente
en laindustria y que se incorporen con intensidad en otros
sectores de la economfa (CEPAL, 2008).22

e) Las politicas macroeconomicas anticiclicas frente

a la volatilidad financiera

En los afios noventa, la cuestion de la inestabili-
dad del crecimiento y su evidente vinculacién con la
volatilidad de los capitales financieros se convirti6 en
un tema importante en el programa de la CEPAL. Las
primeras manifestaciones de preocupacién por este
problema ya habian aparecido en algunos documentos
de la primera mitad de ese decenio (CEPAL, 1995). A la
sazdn, se insistia en la necesidad de crear mecanismos
capaces de atenuar la entrada de capitales especulativos
y sus efectos no deseados. A partir de las crisis de la
segunda mitad de la década, el énfasis se trasladé a la
construccién de una institucionalidad financiera interna-
cional y regional (CEPAL, 1999 y 2002) y a la elaboracién
de politicas anticiclicas adecuadas para la conduccién
de una macroeconomia estable en América Latina y el
Caribe (véase CEPAL, 2000a, 2001a, 2002).23

En lo que respecta a este ultimo tdpico, se pone
de relieve que, sin abandonar las conquistas en materia
monetaria y fiscal y la estabilidad de precios, la politica
macroeconémica debe apuntar a sus objetivos reales, es
decir, al ritmo y estabilidad del crecimiento econémico
y al pleno empleo. Al mismo tiempo, se critica aguda-
mente el manejo prociclico de la actividad econémica,
argumentando que en el dmbito fiscal la politica ma-
croecondmica tiende a sobrecalentar la economia y
a impedir la formacién de reservas para enfrentar las
caidas ciclicas y, en los d&mbitos monetario y crediticio,
a confirmar el efecto extremadamente expansivo de la
entrada de capitales mediante el fendmeno de contagio
del optimismo entre los agentes econdmicos y el exceso
de endeudamiento y de exposicion al riesgo. Se afirma
que la inversion del flujo de corrientes externas se
traduce en contraccién del crédito, pérdida de liquidez
de los activos, un efecto riqueza negativo, contraccién

22 E] énfasis en este punto se debe a Machinea, coordinador del
documento.

23 El tema fue impulsado en los afios noventa, principalmente por Ricardo
Ffrench-Davis, Gunther Held, Andras Uthoff y Daniel Titelman, y a
partir de 1998 obtuvo la colaboracién decisiva de Ocampo.
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de la economia y restricciones fiscales que impiden
contrarrestar los ciclos.

También se sostiene que los problemas se magnifican
a causa de sus efectos en el tipo de cambio, cuya valori-
zacidn con frecuencia excesiva perjudica la inversién en
bienes transables y la competitividad durante los perfodos
de bonanza ciclica, a la vez que genera desequilibrios en
la balanza de pagos. Por otra parte, su desvalorizacién
a menudo violenta en las caidas ciclicas tiende a influir
negativamente en los precios internos y el patrimonio de
los agentes privados y publicos endeudados en moneda
extranjera, lo que contribuye a que se produzcan per-
turbaciones financieras nacionales y a profundizar la
recesion, con efectos especialmente perversos para el
empleo, los salarios, el gasto publico social, la pobreza
y la distribucién del ingreso. Se sefiala que la recurrencia

IV

de conmociones ciclicas pone de relieve la importancia
de contar con redes de proteccion social eficaces que
puedan atender a los sectores sociales mas vulnerables
durante este tipo de coyunturas.2*

Asimismo, se ofrece un programa de politicas
para enfrentar la volatilidad de los capitales financie-
ros, compuesto de tres elementos: gestion coherente
y flexible de las politicas anticiclicas en los dmbitos
fiscal, monetario y crediticio; regulacién y supervi-
sién prudencial activa del sistema financiero, con un
contenido anticiclico, y aplicacién de una politica de
pasivos que dé lugar a que las caracteristicas de la
deuda externa e interna sean adecuadas. Se subraya
también el papel que le corresponde a los regimenes
cambiarios compatibles con el fortalecimiento de la
competitividad.

La proximidad de los analisis estructuralista y

neoestructuralista

Como ya se ha mencionado, pese a los importantes
cambios introducidos a partir de 1990 para adecuarse
a las nuevas condiciones histdricas, el pensamiento
neoestructuralista es muy similar al estructuralista. El
prefijo neo viene al caso para indicar la adaptacién a
los tiempos de apertura y desregulacion, pero la base
analitica de la nueva etapa sigue siendo estructuralista.
El punto es examinado en dos secciones, dedicadas res-
pectivamente a los elementos analiticos clave de ambos
periodos y a los andlisis en los cuatro grandes campos
de reflexidn a que se dedica la institucion.

Cabe sefialar que esa similitud obedeci6 a tenden-
cias histdricas nada favorables. Pese a los importantes
avances ocurridos en América Latina en materia de
desarrollo productivo, social e institucional, se observa
la persistencia de muchos de los factores estructurales
del subdesarrollo que angustiaban a Prebisch y a los
demads pioneros del estructuralismo latinoamericano. En
forma andloga, se conservan hasta hoy muchas de las
conclusiones iniciales sobre las tendencias perversas a
que daban lugar los fendmenos del subdesarrollo, tales
como la inestabilidad macroecondémica; la falta de in-
version, progreso técnico y crecimiento; el subempleo
o “informalidad”; la mala distribucién del ingreso y la
pobreza.

1. Los elementos analiticos clave de ambos
periodos

Son numerosos los ejes que vinculan las formulaciones
clasicas del estructuralismo y el neoestructuralismo. Ante
todo, el contraste entre la estructura productiva y social
de los paises latinoamericanos y caribefios y aquella de
las naciones desarrolladas ha nutrido en ambas etapas
las tesis fundamentales del cuerpo analitico cepalino.
En el periodo estructuralista, se sefialaban entre otros
aspectos las desfavorables relaciones “centro-periferia”,
el deterioro de los términos de intercambio, el desequi-
librio externo y la inflacién estructural, la dindmica de
sustitucién de importaciones, la integracion regional y la
dependencia. Por su parte, en la etapa neoestructuralista
destacan las ideas relativas a la insercién internacional
desfavorable y las asimetrias en la era de la globalizacion,
la vulnerabilidad externa y a los ciclos econémicos, el
regionalismo abierto y las agendas global, regional y
nacional.

24 La temitica se abordd, por ejemplo, mediante el andlisis del
comportamiento prociclico del gasto piblico social. Al respecto,
véanse el Panorama social de América Latina 2000-2001, capitulo
IV (cepAL, 2001c) y el Panorama social de América Latina 2005,
capitulo IT (CEPAL, 2006b).

SESENTA ANOS DE LA CEPAL: ESTRUCTURALISMO Y NEOESTRUCTURALISMO ¢ RICARDO BIELSCHOWSKY



REVISTA CEPAL 97 « ABRIL 2009 185

En segundo lugar, el mensaje central de ambos pe-
riodos contiene la idea de que la contribucién del Estado
y la movilizacién social son necesarias para afrontar esos
problemas y promover el desarrollo. En la etapa estructuralista
se entendia que la industrializacion era indispensable para
lograr la “convergencia”, aunque se consideraba dificil de
lograr; en la neoestructuralista se plantea que el desarrollo
por la via de la “transformacién productiva con equidad”
es fundamental para lograr esa aproximacion, pero se lo
ve igualmente problemdtico de alcanzar.

Por ultimo, en ambas etapas las dificultades para
alcanzar el desarrollo radican en las caracteristicas del
subdesarrollo latinoamericano y caribefio, definidas
esencialmente por medio de tres elementos clave que
no se diferencian mayormente entre una y otra. Estos
se especificaron en piginas anteriores a los efectos del
estructuralismo y en lo que sigue se regresa a ellos para
mostrar la proximidad con la fase neoestructuralista.
1)  El primer elemento con que se caracteriza el sub-

desarrollo regional en la fase estructuralista es la
escasa diversidad productiva y la especializacién
en bienes primarios. Ello exige mayores esfuerzos
en materia de ahorro y divisas (las dos “brechas”)
e impone restricciones al crecimiento debido, entre
otras cosas, a la vulnerabilidad externa y a la inflacién.
Similarmente, la visién neoestructuralista argumenta
que la falta de diversidad productiva y exportadora
se traduce en una baja densidad tecnoldgica y un
reducido encadenamiento entre los sectores, lo que
limita el crecimiento a causa de los escasos efectos
multiplicadores, la vulnerabilidad externa, la ines-
tabilidad macroeconémica y otros.

ii) El segundo elemento clave del estructuralismo es
la heterogeneidad productiva con oferta ilimitada
de mano de obra, combinada con baja producti-
vidad media, ingresos medios cercanos a los de
subsistencia, concentracién de la propiedad y
distribucién desigual del ingreso vinculados al
consumo superfluo y pobreza, todo lo cual restringe
la inversién y limita el crecimiento. En la etapa
neoestructuralista el andlisis es muy semejante,
es decir, hay heterogeneidad productiva con oferta
abundante de mano de obra, informalidad, baja
productividad media y pobreza, concentracién de
la propiedad y del ingreso, asignacidn insuficiente
del ingreso a la acumulacién de capital y, por ende,
restricciones a la inversién y al crecimiento.

iii) El tercer factor clave de la etapa estructuralista con-
siste en que el tejido institucional es poco propenso
a la acumulacién de capital y al progreso técnico,
lo que reforzaria la tendencia a la falta de inversion.

En forma andloga, para el neoestructuralismo la
lentitud del crecimiento se explica por el hecho de
que la institucionalidad existente —definida entre
otras cosas por sistemas nacionales de innovacién
incipientes, Estados no concordantes con las tareas
del desarrollo y ausencia de empresas tipo corpora-
ciones globales (global players)— se traduce en una
baja inversion en capital fisico y en conocimiento.
Hay otras dos semejanzas que también son relevantes.
En primer lugar, en ambas etapas las interpretaciones sobre
la macroeconomia han sido heterodoxas y los andlisis
sobre la inestabilidad de precios y los niveles de actividad
se han centrado en el desequilibrio externo generado
por la especializacién productiva y, a partir de los afios
ochenta, también por la nueva configuracion del sistema
financiero internacional. Segundo, desde fines del decenio
de 1970 se ha puesto de relieve la tension existente entre
las condiciones necesarias para el desarrollo sostenible
y los patrones universales de consumo y produccién que
afectan negativamente a la naturaleza.

2. Continuidad y cambio en las cuatro grandes
areas tematicas de analisis

El estudio de la evolucién de las ideas respecto de los
cuatro temas fundamentales a que se ha dedicado la CEPAL
permite poner de relieve la continuidad y los cambios de
enfoque a lo largo del tiempo. A continuacién se hace
una breve resefia de ellas.

a) Macroeconomia y finanzas

La crisis de la deuda de los afios ochenta obligé a la
CEPAL a centrarse mds en la reflexion sobre las cuestiones
macroecondmicas y financieras. Sin embargo, ello no
significa que antes no se hubiese prestado atencién a
estos temas. Prueba de ello es el seguimiento sistematico
de la coyuntura econdémica de los paises de la regién
que realiza anualmente en el Estudio economico de
América Latina y el Caribe, que en 2008 completé su
sexagésima edicién.?

Podria decirse que hasta 1980 la produccién de la
CEPAL abarcd tres planteamientos analiticos en el campo
de la macroeconomia. En los primeros textos, Prebisch
argumento que la vulnerabilidad externa, que atribuia
sobre todo a cuestiones productivas y comerciales, debia
enfrentarse con politicas macroecondémicas anticiclicas

25 En relaci6n con los 50 primeros afios de esta publicaci6n, véase el
articulo de la edicién correspondiente a 1997-1998 (CepaL, 1998c¢),
cuya elaboracion estuvo a cargo de José Miguel Benavente.
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basadas en el manejo de las divisas y no en la gestién de
las politicas fiscales y monetarias, como posteriormente
subrayarfa la institucién. En segundo lugar, en los afios
cincuenta se sostuvo que en América Latina la inflacién
no se debia necesariamente a la expansion monetaria, sino
a los desajustes en que los estrangulamientos externos
cumplian un papel esencial. Este andlisis fue concep-
tuado como “inflacion estructural”. Por ultimo, como
ya se sefiald, a lo largo de la década de 1970 la CEPAL
advirtié sobre los peligros del excesivo endeudamiento
externo. Dichas advertencias fueron premonitorias de
la crisis de la deuda y se anticiparon a la posterior pre-
ocupacion por los efectos de la falta de continuidad de
las corrientes internacionales de capital en la estabilidad
macroeconémica, tema que adquiriria preponderancia en
la institucion en las décadas de 1990 y 2000. Tras la crisis
de la deuda se inicia una fase de andlisis mds sostenido
y detallado de los desequilibrios macroeconémicos y
fiscales y de atencidn prioritaria a la deuda externa y a
los movimientos financieros internacionales, asi como
a sus repercusiones en materia de solvencia financiera
y estabilidad macroeconémica internas.

A partir de los afios ochenta, la CEPAL se referiria
reiteradamente a su conviccién de que era fundamental
luchar contra la inflacién y buscar el equilibrio fiscal.
Como ya se menciond, al comienzo hubo posiciones
distintas sobre la forma de tratar el tema. Sin embargo,
en los afios noventa se optd por una interpretacion he-
terodoxa respecto de una serie de elementos centrales
de la gestiéon macroecondmica y financiera. Ello se
manifiesta al menos en tres aspectos del debate sobre
la materia.

El primero es la importancia asignada a la com-
binacién de estabilidad de los precios y del ritmo de
crecimiento, esto es, al principio keynesiano de que
las politicas monetarias, cambiarias y fiscales deben
orientarse simultdneamente a la estabilidad de precios
y a la expansi6n sostenida del nivel de actividad.?’

En segundo lugar, y en forma complementaria, la
heterodoxia se manifiesta en el andlisis de los efectos
potencialmente perversos de la libre circulacién de
capitales especulativos en la salud macroecondémica de
los paises de la regidn y de los incentivos a la inversién
y la competitividad, asi como en las recomendaciones

26 En este perfodo se discutié ampliamente el tema de la renegociacién
de la deuda externa a fin de reabrir espacio al crecimiento econémico
y al desarrollo. Véase, por ejemplo, Devlin (1984 y 1985).

27 Este aspecto ha sido reiteradamente destacado por Ricardo Ffrench-
Davis (2005), por ejemplo, en sus escritos dedicados a “reformar las
reformas”.

de flexibilizar las politicas monetaria y cambiaria para
manejar esas corrientes de capital. De acuerdo con este
concepto, se ha hecho por lo tanto hincapié en que el
control de estas debe hacerse a la vez mediante meca-
nismos internos y articulando una nueva arquitectura
financiera mundial y regional, idea-fuerza emblematica
de los afios 2000. Subyace toda esta posicidn la propuesta
de que el conjunto de politicas tenga cardcter anticiclico,
es decir, que ellas den mayor estabilidad al crecimiento
de la economia a largo plazo y que eviten sobre todo la
apreciacién cambiaria debido a sus efectos negativos en
la competitividad y la balanza de pagos, que aumentan
la vulnerabilidad externa.

Por ultimo, la heterodoxia se manifestd en el énfasis
en la regulacion y fiscalizacion rigurosas de las institu-
ciones financieras y del mercado de capitales, asi como
en la importancia de su estabilidad. Tedricamente, los
economistas ortodoxos no discrepaban de la regulacion
—no podian discrepar del Acuerdo de Basilea I—, pero
la reflexién no siempre fue seguida con entusiasmo por
ellos, tal vez por las controversias a que da lugar el tema
en la comunidad financiera, a menudo renuente a todo
tipo de intervencion.

b)  Transformacion productiva y comercio internacional

A partir de los textos fundacionales de Prebisch,
la cEPAL se ha guiado por la posibilidad teérica de con-
vergencia entre el ingreso por habitante de la regién y
el de los pafses desarrollados, en una interpretacién de
la forma de superar el subdesarrollo que incluye la idea
de rendimientos crecientes de escala. Ya en los primeros
estudios, y tal como en la versién dada a conocer pocos
afios después por Lewis (1954), la idea se vinculaba al
hecho de que el proceso de industrializacién promovia el
aumento de capital por trabajador mediante la absorcion de
trabajadores de los sectores atrasados, en condiciones de
oferta abundante de mano de obra a niveles de productividad
préximos a los de subsistencia. En estas circunstancias,
las economias de la regién tendrian un amplio horizonte
temporal en que se registrarian marcados aumentos de
la productividad media. Se partié de la base de que, en
caso de éxito y segtn el ritmo de acumulacidn de capital,
la industrializacién podria permitir que convergieran los
niveles de ingreso de la periferia y del centro.

En las formulaciones recientes, la CEPAL ha pasado
a ocuparse de la posible convergencia de los paises de la
regién con las naciones desarrolladas, concordando asi
con las teorfas modernas sobre el crecimiento —tanto
desde el campo schumpeteriano como de los nuevos
planteamientos neocldsicos— como resultado de la ren-
tabilidad no decreciente del capital y del conocimiento
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por trabajador. La visién actual de la institucion es que
la convergencia depende de la rapidez relativa con que
se introduce y difunde el progreso técnico en las estruc-
turas productivas de la regién mediante el capital fijo y
el conocimiento, en comparacién con lo que ocurre en
el resto del mundo. Por su parte, se considera que esta
rapidez obedece a los cambios en la composicion sectorial
del producto y a la intensidad del proceso innovador en
cada sector de la economia.?®

Los principales conceptos analiticos utilizados
en ambos periodos son, como se dijo, la insuficiente
diversidad de la produccidn y de las exportaciones y la
heterogeneidad estructural. En la etapa estructuralista se
consideré que existia escasa diversidad de la estructura
productiva y especializacién en bienes primarios, con
bajo crecimiento del comercio internacional, de lo que
derivaban una insercion internacional poco favorable
al crecimiento y un limitado dinamismo. En la fase
neoestructuralista, el diagnéstico consistié en que la
competitividad sistémica era reducida, que la especia-
lizacién productiva y exportadora se centraba en bienes
de bajo valor agregado de conocimientos y que habfa
poco dinamismo internacional, escasos encadenamien-
tos productivos internos y una capacidad insuficiente
de generacion de externalidades. De ello se concluye,
igual que en el primer periodo, que la insercién inter-
nacional tiende a ser desfavorable, los problemas de
balanza de pagos recurrentes y el crecimiento limitado
e inestable.

Del mismo modo, los conceptos de heterogeneidad
estructural y subempleo (informalidad, de acuerdo con el
lenguaje reciente) son propios de ambas etapas, lo cual
tiene dos consecuencias. Por una parte, las dificultades a
que dan lugar los efectos potencialmente restrictivos del
crecimiento econdmico. En la primera fase, se sostuvo
que habia escasez relativa de ahorro e inversién como
consecuencia de la reducida productividad media y de la
falta de capacidad empresarial. En el periodo reciente, se
afirma que la absorcién de mano de obra en los sectores
de mayor expansion de la productividad es insuficiente
y que en el sector informal ocurre lo contrario, lo cual
contribuye a fortalecer la heterogeneidad, a debilitar el
aumento de la productividad y, por ende, el crecimiento.
Como se verd mas adelante, la segunda consecuencia es
de indole social, ya que en ambos periodos se considera
que la heterogeneidad es un elemento fundamental de la
reproduccién de la pobreza y la desigualdad.

28 En relacién con el tema, véanse, por ejemplo, Hounie y otros (1999)
y Cimoli y otros (2005).

Por dltimo, en la primera etapa se pusieron de
relieve la baja propension de los agentes productivos
a la inversion y al progreso técnico, asi como la ne-
cesidad de enfrentar esta insuficiencia con una fuerte
intervencion estatal. En la fase reciente se conserva el
concepto de inclinacién “rentista” empresarial, pero
se combina con las ideas de propension reducida a
la inversién —especialmente en infraestructura—,
fragilidad del sistema nacional de innovacion y falta
de esfuerzo en materia de innovacidn e investigacion
y desarrollo. Para afrontar estos problemas, se reco-
mienda fomentar la inversién en bienes publicos en
forma selectiva y las asociaciones publico-privadas
como sustituto del apoyo generalizado del Estado a
este proceso.

A su vez, es facil detectar las analogias entre los
mensajes centrales de ambos periodos. En la etapa
estructuralista se sefialaba que, salvo en caso de éxito
total de la industrializacion, la insercion internacional
continuarfa siendo insatisfactoria y que se mantendrian
los estrangulamientos externos, un crecimiento escaso e
inestable, el desempleo, el subempleo y la pobreza, asi
como la distancia creciente entre los niveles de riqueza
e ingreso del centro y la periferia.

El mensaje actual es parecido, pero en vez de
destacar casi en forma exclusiva la industrializacion,
la nueva estrategia de cambio estructural se articula
conceptualmente con la idea de diversificar la produc-
cién y las exportaciones, agregando valor por concepto
de innovacién y ampliando y fortaleciendo el tejido
productivo (CEPAL, 2000a, 2002, 2004a, 2008b). En el
documento mads reciente sobre el tema (CEPAL, 2008b),
esta idea se renueva al plantear la posibilidad de abrir
oportunidades en numerosos senderos sectoriales y no
solo el manufacturero, en que resulta potencialmente
factible generar y aprovechar el progreso técnico. El
eventual fracaso en la implementacion de la estrategia de
cambio estructural conduce a que persista una insercién
internacional inadecuada, dificultades en la competencia
con los paises asidticos, estrangulamientos externos que
obstaculizan el crecimiento, creacion insuficiente de
empleos de calidad, dificultades para superar la pobreza
y la desigualdad y una distancia creciente respecto de
las naciones desarrolladas.

¢) Desarrollo social

Como ya se sefial, en la década de 1960 la cuestion
social pasé a integrar el niicleo central de los estudios de
la CEPAL. A la sazén, se diagnosticaba que la pobreza y
la mala distribucién del ingreso obedecian a la concen-
tracion de la propiedad, la heterogeneidad estructural y
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el subempleo, el bajo nivel de remuneraciones resultante
del cuadro de baja productividad media y abundancia de
mano de obra, asi como a la falta de politicas sociales
adecuadas. Se sostuvo que la absorcién de la oferta de
mano de obra se vefa limitada por la reducida tasa de
inversion y el perfil tecnolégico vinculado a la produc-
cién de bienes y servicios tipicos de los paises ricos
—destinados a una minoria de la poblacién—, sobre
la base de tecnologias importadas desde estos que exi-
gian mucho capital y poco trabajo. Como agravante, se
menciona que el excedente de mano de obra no podia
emigrar debido a las restricciones internacionales a la
libertad de movimiento de los trabajadores. En las di-
versas interpretaciones de las modalidades o estilos de
crecimiento, que constituyen un importante capitulo de
la creacidn analitica de la institucion, se relacionaban
las estructuras productiva y social.

En la etapa neoestructuralista se concibieron ideas
similares a aquellas de la primera época. La interpretacién
actual es que la pobreza y la distribucidn del ingreso
tienen un caracter estructural, vinculado a la mala dis-
tribucién de los activos productivos y sociales —crédito,
tecnologfa, informacién, educacién y sistemas de salud,
entre otros—y el acceso desigual a ellos, a la heteroge-
neidad estructural, a la abundancia de mano de obray a
la informalidad laboral, situacién agravada por la falta
de libertad de movimiento de las corrientes migratorias
internacionales ante la oferta excesiva de mano de obra
local, en contraposicion a la de los bienes y servicios y el
capital (CEPAL, 2002). Se hace hincapié en la fragilidad
de los mecanismos de acceso a las oportunidades de
generacién de riqueza tales como educacion, tecnologia
y crédito (CEPAL/UNESCO, 1992 y CEPAL, 2000a) y en la
insuficiencia, precariedad e inequidad de las redes de
proteccién social (CEPAL, 2006a).?

El pensamiento reciente de la CEPAL se caracteri-
za por dos conceptos de largo aliento analitico: el de
ciudadania y cohesion social y el de heterogeneidad
estructural, que es el elemento mds original y permanente
de la historia de las ideas cepalinas en materia de pobreza
y distribucién del ingreso. Prebisch habia abordado el
fenémeno de la heterogeneidad productiva en los textos
fundacionales y, como se dijo, fue considerada como
potencialmente permanente por Furtado (1961) y Pinto
(1965 y 1970). La idea de estos tltimos era que en la

29 En el 4rea social de la CEPAL, el principal mecanismo de difusién
es el documento anual titulado Panorama social de América Latina.
Sus principales coordinadores a lo largo de las décadas de 1990 y
2000 han sido Rolando Franco, Pedro Sainz, Ernesto Espindola, Juan
Carlos Feres y Arturo Le6n.

difusién de la modernidad tienden a conservarse —y a
veces a ampliarse— el atraso y las profundas diferencias
en materia de productividad del trabajo entre sectores
y subsectores econdmicos, regiones y segmentos de la
poblacioén.

La cePAL ha defendido, al menos desde el decenio
de 1960, 1a necesidad de una amplia movilizacién social
y politica que permita aplicar estrategias de desarrollo
que, por una parte, apunten a aumentar y homogeneizar
la productividad en la economia y, por otra, a reducir
las disparidades sociales en conjunto con una gama
de politicas sociales. Son estrategias a las que, desde
1990, se acord6 dar a conocer con la feliz expresion de
“transformacién productiva con equidad”.

Ciertamente, seria exagerado afirmar que en el tltimo
tiempo la idea de heterogeneidad estructural haya sido
el concepto en torno al cual se organizé el programa de
reflexién e investigacién de la CEPAL. Sin embargo, la
lectura sistemdtica de los textos pertinentes muestra que
ella persistié como telén de fondo conceptual en buen
nimero de los estudios sobre la realidad econémica y
social de la region.

d) Sostenibilidad ambiental

Los primeros textos sobre desarrollo y medio
ambiente elaborados en la CEPAL datan de la primera
mitad de la década de 1970 que, como se sabe, fueron
afios de gran efervescencia en el pensamiento mundial
sobre el tema. Es posible que los momentos de mayor
impacto y visibilidad internacional hayan coincidido
con los documentos difundidos por el Club de Roma
respecto de los limites materiales a la expansién mundial
de la produccidn, elaborados a partir de la perspec-
tiva de los paises desarrollados, y la respuesta de las
Naciones Unidas sustanciada en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano, celebrada
en Estocolmo, en 1972, y la creacién del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA),
en ese mismo afio.

El principio ordenador de la segunda iniciativa fue
la conciliacién de la perspectiva universal de conserva-
cion de la naturaleza y la superacién de la pobreza en
los pafses en desarrollo. La “tensién” entre desarrollo
socioeconémico mundial y conservacién del medio am-
biente adquiriria en ese momento los contornos basicos
con que se manejan hasta la fecha las instituciones y
los especialistas que debaten la problemédtica ambiental
en todo el mundo.

Fue en ese contexto, y con el enfoque integrador de
sostenibilidad ambiental e inclusion social, que la CEPAL
pasé gradualmente a asimilar el tema en su programa de
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investigaciones. La incorporacién mds definitiva, sobre
la base de estudios sistemadticos, tendria lugar algunos
afios mds tarde por medio de un proyecto dirigido por
Osvaldo Sunkel entre 1978 y 1980 (Sunkel y Gligo, 1981).
No es casual que la orientacién adoptada en esa etapa
inicial se centrara en los estilos de desarrollo y medio
ambiente en América Latina.3? Mediante ese enfoque,
Sunkel organizaba la reflexion en el formato histérico-
estructural, de manera coherente con la tradicion analitica
que habia ayudado a crear en la institucién.

La novedad respecto de las resoluciones de
Estocolmo fue que el enfoque de la CEPAL apuntd a
una propuesta mas radical, orientada por la idea de
modificar el modo de desarrollo de cada pais de la
regién mediante estrategias que permitieran, al mismo
tiempo, luchar contra la pobreza y la desigualdad y
conservar el medio ambiente. De acuerdo con Sunkel
(1971), América Latina estaria sometida a la 16gica del
estilo que se abria camino a nivel mundial, el capita-
lismo transnacional. Este tendia a tornarse dominante
debido a su rdpida penetracidn en los paises en cuanto
a amplitud sectorial (widening) y a la profundidad con
que se utilizaban sus técnicas productivas en cada sector
(deepening) (Sunkel y Fuenzalida, 1979). La adopcién
de este estilo en América Latina significaria replicar
los procesos de produccién de uso intensivo de energia,
poco adecuados a la dotacién de recursos de la regién y
orientados a una modalidad de consumo que se limita a
las elites y se apoya en la absorcién cultural del modo
de vida de los paises ricos.

En los afios siguientes, la propuesta de fomentar
la sostenibilidad ambiental mediante un cambio radical
del estilo de desarrollo fue perdiendo gradualmente su
lugar destacado en la produccién de la CEPAL. En las
décadas de 1990y 2000, los trabajos avanzaron mas bien
en estrecha sintonfa con los principios de la Declaracion
de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo y de lo
que determinaban los distintos acuerdos multilaterales
impulsados por las Naciones Unidas desde 1992 y
reafirmados en la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible, realizada en 2002.3! La principal referencia

30 Véanse, por ejemplo, Pinto (1970 y 1976), Graciarena (1976), Wolfe
(1976), Sunkel (1971) y Sunkel y Fuenzalida (1979). En Villamil (1981)
se encuentra una breve resefia de estas publicaciones, preparada en el
marco del referido proyecto de 1978-1980.

31 Es el caso, por ejemplo, de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (cMNuUcc), el Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica, la Convencién de las Naciones Unidas de lucha
contra la desertificacion en los paises afectados por sequia grave o
desertificacion y el Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico.

analitica paso a ser el concepto de desarrollo sostenible,
entendido como aquel con capacidad de atender las
necesidades de la generacién actual sin comprometer
la satisfaccion de las necesidades de las futuras genera-
ciones, organizado en torno a los principios de manejo
y proteccién de los recursos naturales, erradicacién de
la pobreza y cambio de las modalidades de produccién
y consumo.>2

Para entender la posicién que expresan los textos
de la CEPAL en ese contexto, convendria recurrir a tres
escenarios hipotéticos disefiados por el PNUMA (2003)
para la consecucion de los objetivos de desarrollo del
Milenio en 2015, especialmente en relacién con la
sostenibilidad ambiental. El primero resultaria de la
subordinacién pasiva al crecimiento vinculado con las
caracteristicas mundiales de la produccién y el consumo y
representaria la continuidad del deterioro ambiental, con
graves consecuencias a largo plazo para la humanidad.
El segundo marco hipotético también obedeceria a la
insistencia en el crecimiento econémico con las mismas
modalidades, pero corresponderia a un proceso que
implicarfa una importante intervencién en favor de la
conservacion ambiental y de la lucha contra la pobreza,
con resultados significativos, aunque posiblemente in-
suficientes en ambos objetivos. El tercero, denominado
la “gran transicioén”, se basaria en reformas y politicas
radicales, capaces de invertir efectivamente en 2015 el
signo de los efectos prevalecientes hasta la fecha en
los perfiles globales de consumo y produccion, medio
ambiente y pobreza.

El dltimo escenario concuerda, aunque con otro
nombre, con el cambio de “estilo” en el sentido indica-
do por Sunkel (1981). Podria sugerirse que, tal como
en el trabajo inicial del autor, la CEPAL cobija el suefio
del tercer escenario, pero que en la préctica se empefia
ante todo por contribuir a la reflexién y analisis sobre el
segundo de ellos. De cualquier manera, comprender las
dificultades que implica alcanzar este segundo escenario
significa participar en una misioén que la institucién
considera ardua y gigantesca, esto es, dotar al estilo
ascendente de caracteristicas bdsicas de sostenibilidad
ambiental y, simultdneamente, otorgarle la capacidad
de fomentar una creciente inclusién social.

Para la CEPAL, la agenda ha sido, inevitablemen-
te, luchar contra el temible conjunto de tendencias
perversas para la conservacién de la naturaleza

32 Gligo (2006) realiz6 recientemente una interesante interpretacion
de la reflexion inaugural con motivo de cumplirse los 25 afios de la
produccién intelectual sobre el tema.
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provocadas por la actividad humana en todo el mundo,
particularmente cambio climdtico y calentamiento
global, desertificacién y sequia, disminucién de la
capa de ozono en la estratosfera, pérdida de diver-
sidad bioldgica y destruccién de los ecosistemas y
movimiento transfronterizo de residuos téxicos. En
cuanto a las cuestiones relacionadas con los temas de
pobreza, medio ambiente y modalidades de consumo y
produccion, el programa lo constituyen los elementos

v

Conclusion

En este articulo se ha presentado una sintesis de las ideas
mds relevantes generadas por la CEPAL en sus 60 afios de
existencia. Asimismo, se han revisado las contribuciones
realizadas en su sexto decenio y se ha establecido un
paralelo analitico entre las etapas estructuralista, que
ocupd las cuatro primeras décadas, y la neoestructura-
lista, vigente desde 1990.

Una amplia revision de los estudios realizados
por la institucién durante estos seis decenios conduce
a dos conclusiones importantes. En primer lugar, que el
pensamiento generado después de 1990 tiene gran proxi-
midad analitica con el que fue elaborado en las primeras
cuatro décadas. Si bien se produjo una adaptacién a los
tiempos de apertura y globalizacidn, se conservaron los
fundamentos del andlisis estructuralista del subdesarrollo
en América Latina y el Caribe.

La segunda conclusién es que en el dltimo decenio
el neoestructuralismo madurd y se enriquecid. La lectura
de la extensa produccién intelectual del periodo permite
observar que la CEPAL ha absorbido nada menos que
cinco nuevos enfoques conceptuales, lo que demuestra
la capacidad de renovacién de su pensamiento: luces y
sombras de los resultados de la regién bajo los efectos
de las reformas institucionales; agenda para la era global;
derechos, ciudadania y cohesion social; fusién entre los
andlisis estructuralista y schumpeteriano y perfecciona-
miento de los estudios sobre politicas macroeconémicas
anticiclicas en épocas de volatilidad de los capitales
financieros, vinculadas a la implementacién de una
nueva arquitectura financiera internacional.

No son pequefios los desafios analiticos y empiri-
cos que la CEPAL habra de enfrentar en el futuro. Entre
ellos, cabe mencionar el hecho de que los estudios de
la institucién abarcan un elevado nimero de paises
cuyas configuracién macroecondmica y caracteristicas

que se han destacado en las diferentes conferencias
mundiales como 4reas de accién prioritaria, es decir,
agua y saneamiento, energia, salud y agricultura,
entre otras. Esta orientacion general de los trabajos
se manifesté especialmente a partir de fines de los
afios noventa, cuando la institucién empezé a buscar
una interaccién mds cercana con las iniciativas sobre
desarrollo sostenible promovidas en el &mbito de los
demads organismos de las Naciones Unidas.?3

productivas, sociales y ambientales son muy diferentes
entre si. Al mismo tiempo, deberd considerar la rapidez
e intensidad de los cambios en todos los grandes temas
a que se dedica y que el hecho de estudiarlos implica
afrontar una gran incertidumbre. Es el caso, por ejemplo,
de las repercusiones de la actual crisis financiera inter-
nacional y de las oscilaciones del comercio mundial en
la salud macroeconémica de los paises de la region; de
los efectos —nada precisos— de la intensa revolucion
tecnoldgica mundial en materia de productividad, com-
petitividad y comercio, asi como de las consecuencias
de la relativa escasez de recursos naturales en varios
paises. También deben considerarse los numerosos
factores de imprevisibilidad de las tendencias sociales
y la amenaza que la destruccién del medio ambiente
representa para la humanidad, los que se prestan a las
mads diversas hipétesis.

El trabajo que viene realizando la CEPAL ciertamen-
te admite perfeccionamientos, cuyo andlisis escapa el
ambito de esta nota final. Entre ellos, cabe mencionar
una mayor interaccion entre los diferentes campos de
estudio y la profundizacién del conocimiento sobre la
regién mediante la sistematizacién de las diferencias
entre los paises y sus patrones especificos de desarro-
llo real y potencial. Esto tltimo sigue siendo una tarea
pendiente de la institucién, asi como una obligacién
para con la regién.

33 Alicia Bércena, actual Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, ha sido
la principal responsable de la renovacién que tuvo lugar cuando
lleg6 a la institucién en calidad de directora de la Divisién de
Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos. Véanse, por
ejemplo, Barcena y otros (2002), Barcena y de Miguel (2003) y
Bércena y otros (2004).
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La capacidad analitica y las bases de datos de que
dispone la CEPAL son mecanismos suficientes para enfrentar
estos y otros osados emprendimientos. Ademads, como se
argumento a lo largo del presente trabajo, la institucién ha
demostrado tener capacidad para adaptarse a las nuevas

realidades y salir al encuentro de los nuevos desafios. Es
probable que el historiador al que dentro de 10 afios se le
pida sistematizar el pensamiento del séptimo decenio de
actividades se incline, como ocurrié con quien estudi6 el
sexto, ante un rico acervo de produccién intelectual.
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