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Balance y
renovacion

en el paradigma
estructuralista
del desarrollo
latinoamericano

Osvaldo Rosales*

La promocion del desarrollo basado en las exportacio-
nes va acompanada normalmente de una vigorosa cri-
tica a las modalidades que la industrializacién sustituti-
va de importaciones (151) ha asumide en América Lati-
na. En la critica neoliberal se supone que ellas habrian
seguido mds o menos estrechamente las sugerencias
tedricas de la cepat y del enfoque estructuralista for-
mulado a su alero.

En este trabajo se examina la validez y vigencia de
las propuestas centrales del ideario cepalino. Tal ejer-
cicio pone de relieve su constante preacupacion por los
temas de la eficiencia productiva, la selectividad en el
esfuerzo sustitutivo, la adecuada complementacion
entre la industria y la agricultura, asi como la tempra-
na urgencia acordada al fomento de las exportaciones
industriales y a un desarrollo industrial articulado con
la integracién regional. El contrapunto entre la conoci-
da critica neoliberal a la 151 y las propuestas de Prebisch
y la cepaL, deja de manifiesto que la primera es, en
buena medida, infundada.

Més adelante se indaga en las verdaderas preca-
riedades de 1a propuesta estructuralista, detectindose
aqui insuficiencias en el manejo de la politica econdmi-
ca de corto plazo, subestimacién de los aspectos mone-
tarios y financieros y una confianza excesiva en las
hondades del intervencionismo econdmico.

El articulo concluye con una suerte de balance
sobre las perspectivas de renovacién y vigencia del
paradigma estructuralista latinoamericano.

*Funcionario del Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacién Economica y Social {i_pes), El autor agradece
el permanente estiaulo y los comentarios de don Anibal Pinto
¥ de Eugenic Lahera.

Introduccion

El fracase de las politicas ortodoxas para enfren-
tar el problema de la deuda externa ha conduci-
do a una paulatina modificacién en las propues-
tas de los organismos financieros internaciona-
les. En efecto, como sefiala recientemente Sachs
{1987), la mayorfa de las economias bajo supervi-
sién del FM1 atin no recuperan su capacidad de
crecimiento y el peligro de colapso no ha desapa-
recido, luego de seis afios de aplicacién del rece-
tario ortodoxo.

Frente a este dato de la realidad, 1a propues-
ta renovada de la ortodoxia financiera interna-
cional reacciona con prontitud. Asf es como se
plantea la idea que las economias endeudadas
deben someterse a un “ajuste estructural”, que
les permita incrementar sus exportaciones y
mejorar la calidad de su crecimiento. Sin embar-
go, como lo demuestra la reciente experiencia de
América Latina, no cualquier incremento de ex-
portaciones ayuda a la tarea del desarrollo.

Las caracteristicas de la propuesta de ajuste
estructural, las mismas que serdn examinadas en
un artfculo en preparacién, de alguna forma se
contraponen a ciertos preceptos del enfoque de
cambio estructural, propuesta mas enraizada en
la tradicién y renovacién del paradigma latinoa-
mericano sobre desarrollo econémico.

En efecto, la experiencia de diversos paises
en desarrollo muestra que el dinamismo expor-
tador se asocia estrechamente a la exportacién de
manufacturas y, por tanto una politica sostenida
de exportaciones no puede verse aislada del dise-
fio de la politica industrial. En ese sentido, en
América Latina es imprescindible una nueva in-
dustrializacién para ayudar a mejorar la compe-
titividad, equilibrar la balanza industrial y otor-
gar mayor importancia a la promocién tecnolégi-
ca y a la innovacién, pilares de la competitividad
en el mediano plazo.

La lectura neoliberal de las experiencias del
sudeste asidtico, a decir verdad sin un respeto
muy destacado por la evidencia histérica, ha ge-
nerade el mito del “modelo sudeste asidtico”,
supuestamente la prueba empirica de aplicacién
estricta del paradigma neoliberal: un Estado re-
ducido y pasivo, liberalizacion de importaciones,
una tasa de cambio realista, asignacion de recur-
sos segiin las sefiales de un sistema de precios sin
distorsiones y de las ventajas comparativas que s¢
expresan en el mercado, y por ultimo, predomi-
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nio casi exclusivo del mercado como instrumento
asignador, del sector privado como agente prota-
gonista del desarrollo, y de la integracion a la
economfia mundial como impulso de demanda.

El contrapunto normalmente utilizado en el
enfoque neoliberal es la industrializacién sustitu-
tiva de importaciones (i1s1) latinoamericana v su
sustrato tedrico, € enfoque estructuralista del
desarrollo, fuertemente influido por los trabajos
de la cerar.

En las lineas siguientes se examinan algunos
de los rasgos bdsicos de la propuesta estructura-
lista latinoamericana, a partir de una serie de
escritos de la ceraL, poniendo de relieve lo que,
en opinién del autor, aparecen como sus aciertos
y sus limitaciones. Se intenta una suerte de balan-
ce critico de sus propuestas, sistematizando las
reflexiones en torno a las que se consideran mas
importantes.

Seguidamente se analiza la actualidad de las
propuestas estructuralistas para el desarrollo la-
tinoamericano, concluyéndose que el legado cen-
tral de la obra cepalina mantiene plena vigencia,
a condicion de que supere sus limitaciones en lo
tocante a la explicitacion de los instrumentos de
politica econdmica, de que preste mayor aten-
ci6én a los temas monetarios y financieros y que
profundice en los requisitos de una intervencion
estatal mas eficiente.

Queda claro, en todo caso, que las economias
de la region deberan enfrentar en los proximos
anos un inevitable ajuste estructural, entendido
éste como transformaciones importantes en la
estructura productiva y en la gestion de la politi-
ca econdmica. Sin embargo, dependiendo del
caricter pasivo o activo, agregado o selectivo de
las peliticas publicas de desarrollo, las conse-
cuencias econémicas y sociales pueden ser muy
diferentes.

Estd fuera de discusién que nuestras econo-
mias deberdn orientar una mayor parte de sus
recursos hacia las exportaciones y hacia la susti-
tucién eficiente de importaciones. Ahora bien,
esto puede darse en un contexto de crecimiento,
de recuperacién de la tnversion y de diverfisica-
citin de la estructura exporiadora, lo que serfaun
escenario favorable. Pero también puede darse
un ajuste estructural —en el sentido de mutacio-
nes en la estructura productiva-— con una situa-
cién de estancamiento, de retroceso inversionista
y de creciente especializacién en exportaciones

primarias. Este segundo escenario conduce auna
especializacién empobrecedora, a un ajuste re-
gresivo que desarticula cada vez mis el aparato
productivo, que obliga a vivir pendiente de los
ajustes de corto plazo en balanza de pagos, privi-
legiando la reduccion de la demanda interna,
con las inevitables secuelas recesivas.

Resulta incuestionable entonces que la re-
gion enfrenta el desafio de mejorar la calidad de
su especializacién internacional, buscando una
insercién mds activa y radicada en las areas dina-
micas del comercio internacional. Ello, en primer
lugar, supone como requisito previo eliminar la
sangria que representa la actual transferencia
neta de capitales al exterior. De otro modo, no
puede pensarse seriamente en una reactivacion
sostenida ni menos en una transformacion de la
estructura productiva.

1. La industrializacidn sustitwida y el marco
analftico de la cepar,

Enfrentados a la depresiéon de los afios treinta,
los paises Jatinoamericanos tienden a aplicar po-
liticas de devaluacidn y de restriccion del gasto,
en la esperanza de que la crisis sea un fenémeno
transitorio. A medida que ésta revela ser mas de
mediano plazo, se instaura el control directo so-
bre las importaciones ¥ el control de cambios
sobre las exportaciones, medidas que s0lo aspira-
ban a contener la salida de divisas y que estaban
marcadas por la improvisacion y la inexperiencia
(cepaL, 1975). Se tratd, segiin se ha sefialado en
muchas ocasiones, de una “industrializacion no
intencional”, en la medida que estas decisiones
de politica econémica que buscaban hacer frente
a un desequilibrio de balanza de pagos, altera-
ban, de paso, la relacion de precios y los niveles
de proteccién en favor de la produccién interna.

El comienzo de la sustitucién consciente se
vincula a Jos penetrantes trabajos de Prebisch en
la década de los cincuenta, cuando empieza a
articularse lo que posteriormente se ha dado en
llamar “el enfoque de la cEraL”.

Segan este enfoque, la economfa mundial
comprende dos grandes polos que interactiian:
centro y periferja. Sus estructuras. productivas
son disimiles, pues mientras en la segunda son
heterogéneas y especializadas, en el centro son homo-
géneas y diversificadas. Estas diferencias condicio-
nan el tipo de intercambio comercial y de transfe-
rencias tecnoldgicas en la econemfa mundial. En
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el largo plazo, la evolucién econdmica de este
sisterna conduce a un rezago productivo y tecno-
légico en la periferia y a un deterioro de sus
términos de intercambio (Rodriguez, 1980).

El pensamientao de la cepal. se va articulando
asi en torno a los siguientes temas:

a) Critica de la teorfa tradicional del comercio
exterior, ya que el tipo de especializacién a que
conducia la divisién internacional del trabajo lle-
vaba a las economias periféricas a producir ali-
mentos y materias primas para las economias
centrales, importando a cambic manufacturas y
equipos. De acuerdo a Prebisch (1950), este com-
portamiento quedaba de manifiesto en el dete-
rioro mas o menos secular de los términos de
intercambio y en el estrangulamiento del sector
externo.

El deterioro en los términos de intercambio
obedecerfa a la retencion de los frutos del pro-
greso técnico en las economias centrales, en la
medida que en ellas el aumento de productividad
se reparte entre trabajo y capital, sin difundirse,
a través de menores precios de los bienes manu-
facturados, a la periferia, como pronosticaba el
enfoque clasico del comercio exterior, Por otro
lado, los aumentos de productividad en los encla-
ves exportadores ubicados en la periferia se
transferirian a las economfas centrales, en virtud
de la débil organizacidn sindical en los paises
periféricos.

Las razones de este deterioro obedecerian
ademds a: i) la baja elasticidad-ingreso de los
productos primarios; ii) la sustitucién generaliza-
da de productos bisicos por sintéticos; iii) €l ca-
racter ahorrador de bienes primarios por unidad
de producto que asume el cambio tecnolégico; iv)
las politicas proteccionistas aplicadas en las eco-
nomias centrales (Prebisch, 1950 y 1952).

El desequilibrio de ingresos entre el centro y
la periferia se corregiria mediante la industriali-
zacion, que permite aumentar la eficiencia pro-
ductiva y acceder al avance técnico, y con una
adecuada legislacion social, que induzca una ele-
vacion gradual del salario real, de acuerdo a los
aumentos de productividad (Prebisch, 1950).

b) Alegato en favor de la industrializacién. Se lo
considera como el 1inico camino vilido al alcance
de los paises de América Latina para aprovechar
las ventajas del progreso técnico. La industriali-
zacion les permitirfa aicanzar un desarrollo mas

dindmico y auténomo, menos vulnerable frente
al exterior, asf como absorber crecientemente
mano de obra, elevar la productividad y mejorar
de manera paulatina el nivel de vida de las masas
(Prebisch, 1950).

Este alegato contra la teoria tradicional de
comercio exterior y en favor de la industrializa-
cion tenfa claras repercusiones sobre el equilibrio
macroeconémico, ya que se postulaba que la
principal limitacién al crecimiento era la escasez
de divisas, antes que la insuficiencia del ahorro
interno. Por otra parte, la consideracion de las
caracterfsticas del sector externo invalidaba la
alternativa de reasignar recursos al sector expor-
tador, pues s¢ habia demostrado que las ventajas
comparativas estdticas conducian a la especializa-
cion en productos primarios, lo que no garantiza-
ba la eficiencia dindmica que interesaba a Pre-
bisch. De alli que la politica comercial buscase
reesiructurar de un modo permanente los pre-
cios relativos internos en favor del sector indus-
trial, y no se contentase con obtener un equilibrio
temporal de balanza de pagos (Fishlow, 1985).

Para promover la industrializacién era im-
prescindible contar con una adecuada politica de
proteccion, instrumento inherente a todas las ex-
periencias contemporaneas de industrializacion.

“Hay dos principios cuyo franco reconoci-
miento tendria grandes proyecciones sobre la
politica comercial de los paises latinoamericanos,
tanto en sus relaciones con los paises industriales
como en las que guardan entre ellos: primero,
que la industrializacién —en distintos grados se-
gun los paises— es una imposicién inevitable del
desarrollo econémico; segundo, que la protec-
cién en razonable medida es en general indispen-
sable a la industrializacion” (Prebisch, 1954).

No se trataba, sin embargo, de fomentar
cualquier politica de proteccién. Se advertia que
era necesario optar: “Hay dos formas de protec-
cionismo en los pafses en desarrollo. Primero, el
proteccionismo que contribuye a promover los
cambios estructurales exigidos por el desarrollo
econ6mico, sin provocar la reduccion de las im-
portaciones por debajo del volumen correspon-
diente a la capacidad de pagos exteriores y sin
reducir el comercio mundial ui debilitar su ritmo
de crecimiento. Y, en seguida, el proteccionismo
que lieva més alla del limite el ajuste de las impor-
taciones y afecta adversamente el comercio mun-
dial" (Prebisch, 1954).
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Queda en evidencia la enorme importancia
que se atribuye a la selectividad programada en
la sustitucién de importaciones, particularmente
para encarar el ciclo econémico con una perspec-
tiva estratégica. Prebisch habia comprobado que
en Ja region el aumento del ingreso de divisas por
concepto de exportaciones llevaba aparejado no
una elevacion de las reservas, sino un rapido
incremento de las importaciones. Por el contra-
rio, cuando las ventas al exterior declinaban, los
paises latinoamericanos se encontraban tipica-
mente con una asimetria en la estructura de con-
sumo, pues ésta, habituada a reposar en un com-
ponente destacade de importaciones, mostraba
dificultades para ajustarse a esa menor disponi-
bilidad de divisas. Esto obligaba a un esfuerzo
improvisado de sustitucién de importaciones
cuando ya se habia desencadenado la correspon-
diente crisis de balanza de pagos.

“Es indispensable ante todo participar las
medidas sustitutivas, sin esperar aque el desequi-
librio exterior las imponga en forma perentoria.
Precisamente en la fase ascendente, cuando se
acrecienta el ahorro y hay mayores recursos para
importar bienes de capital, seria el momento de
poner el acento en la politica sustitutiva” (Pre-
bisch, 1963).

En la medida que el esfuerzo de sustitucién
de importaciones tendi6 a ser indiscriminado, el
resultado fue el surgimiento de una nueva vulne-
rabilidad por parte de esos pafses latinoamerica-
nos en su relacion con el exterior,

“No deja de ser paradéjico que la industriali-
7acidn, en vez de contribuir notablemente a la
atenuaci6én del impacto interno de las fluctuacio-
nes exteriores, esté llevindonos hacia un nuevo
tipo de vulnerabilidad exterior... Es imprescindi-
ble formular una politica sustitntiva que permita
combinar las exigencias de economicidad [el tér-
mine actualizado serfa eficiencia] con el propési-
o de dar a la economia su maximo de resistencia
estructural a las fluctuaciones exteriores. Razo-
nes de economicidad debieran llevarnos nueva-
mente a considerar una situacién en que serfa
posible importar una vasta gama de productos
terminados de consumo cuya produccién susti-
tutiva resulta menos econémica que la de otros
bienes, con lo cual se podra mejorar o recuperar
el margen comprimible de importaciones, condi-
cion esencial de la flexibilidad anticiclica (Pre-
bisch, 1963).

¢) La planificacitn, como imperativo del desarro-
flo. El andlisis de la cepaL sefialaba que el juego
espontineo de las fuerzas de mercado agudiza
las contradicciones de la industrializacién en la
periferia: tendencia estructural al desequilibrio
externo, al desempleo estructural, a los desequi-
librios productivos intersecioriales (Rodriguez,
1980}, La industrializacion requiere entonces
una direccionalidad, vale decir, ser programada.
El proceso de desarrollo era resultado de la poli-
tica, ¥ no fruto espontaneo del mercado. El Esta-
do debia dirigir la acumulacién de capital, los
desarrollos en infraestructura y, al menos, super-
visar los grandes proyectos industriales. Era ne-
cesario que operaran empresas publicas en aque-
Ilas actividades que sobrepasasen al sector priva-
do, y que el accionar de éste fuese regulado por el
Estado (Fishlow, 1985). Asi, por ejemplo, se pos-
tula que es preciso formular planes sectoriales
para enfrentar los estrangulamientos que afecta-
ban a la economia (energfa, transporte, indus-
trias bésicas), para promover ramas industriales
especificas, y para intensificar las relaciones en-
tre agricultura e industria. Esto exige disefiar
planes de inversion, que requieren ser financia-
dos ¥ que generaran impactos reales y financie-
ros sobre el conjunto de la economia (Prebisch,
1952). Es decir, la racionalizacién del quehacer
publico y la indispensable vinculacién entre las
politicas de corto y mediano plazo exigen un
esfuerzo de programacién del desarrollo, parti-
cularmente en édreas como la acumulacidon de
capital, el comercio exterior y la correccién de
disparidades excesivas en lo social y lo geografico
(Prebisch, 1970).

En otro documento, Prebisch aporta tres
nuevos campos al debate sobre ¢l ambito de in-
tervencion econdmica del Estado, Sostiene que
ella es ineludible para atenuar la vulnerabilidad
de la economia interna a las fluctuaciones exte-
riores demasiado intensas y postula que la forma
de intervencion mas adecuada consiste en ¢l for-
talecimiento y la diversificacion del aparato pro-
ductive interno, en condiciones de eficiencia
productiva. Del mismo modo, considera esencial
la intervencién piablica en el mercado bancario, a
fin de aumentar la oferta crediticia de mediano y
largo plazo y los préstamos de fomento, todo io
cual no s6lo no va en desmedro de la actividad
privada, sino que se transforma en un eficaz
complemento y mecanismo promotor de sus ne-
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gocios. Finalmente, una polftica de desarrollo
econémico con visién de futuro exige que el Esta-
do acometa una accion persistente y profunda en
el campo tecnologico (Prebisch, 1954).

d) Funcionalidad del financiamiento externo y de
lainversion extranjera directe. Dada la necesidad de
divisas y la insuficiencia de ahorro interno, el
financiamiento €Xterno €s un aporte necesario
en la estrategia de industrializacién propuesta
por la ceraL. Sin embargo, interesan los aportes
netos, esto es, aquellos que en materia de costos,
plazos y remesas de utilidades e intereses contri-
buyan efectivamente 2 expandir la capacidad de
importacién de las economias periféricas. Con
todo, este recurso al financiamiento externo es
considerado esencialmente transitorio, ya que se
postula que en el mediano plazo el caracter na-
cional del desarrollo deberia reflejarse en un
fuerte componente de financiamiento interno.

e) Opcion por la integracién regional. El tema de
la integraciéon cumple un rol central en la formu-
lacién analitica de la cepaL, Dadas la estrechez de
los mercados internos y la exigencia de tecnolo-
gias de escalas amplias de produccién, la integra-
cién regional surge como una posibilidad de es-
pecializacion industrial de las economias, permi-
tiendo reducir la subutilizacion del capital y la
ineficiencia en el proceso productive. Del mismo
modo, favorece la diversificacién de las exporta-
ciones y actia como fase de aprendizaje para
luego tratar de penetrar en los mercados de otras
ireas del mundo.

Tal preocupacién ya estaba presente en el
documento clasico de Prebisch: “Este parcela-
miento de los mercados, con la ineficiencia que
entrafa, constituye otro de los limites a la indus-
trializacion, limite que, en este caso podria ir
cediendo ante el esfuerzo combinado de paises
que, por su situacién geografica y sus modalida-
des de comercio, estarian en condiciones de reali-
zarlo en reciproca ventaja” (Prebisch, 1950).

Cinco afios mas tarde se detectaba que la
industrializacién que venfan impulsando los go-
biernos descuidaba esta area clave y se insistia en
la prédica integracionista: “La industrializacién
se esta llevando a cabo en compartimentos es-
tancos y es muy escaso ¢l intercambio de produc-
tos industriales entre los paises latinoamericanos.
Mientras el proceso abarcaba sélo articulos cuyo
mercado nacional permitia el establecimiento de
empresas de adecuada magnitud, este aislamien-

to industrial no era motivo de seria preocupa-
cién; pero cuando, por las mismas exigencias del
desarrollo, avanza hacia articulos que s6lo pue-
den producirse econémicamente en gran escala,
y ello rebasa el mercado nacional, se impone la
necesidad del comercio reciproco entre os paises
latincamericanos” (Prebisch, 1954),

Tres anos después estos intentos alcanzan
resultados parcialmente alentadores. En el sépti-
mo perfodo de sesiones de la cepal (La Paz,
mayo 1957), los gobiernos de la regién enco-
miendan a este organismo colaborar en la forma-
cion de un mercado regional. Una comisién de
personalidades latinoamericanas convocadas
por la cepaL elabora las “Bases para la formacién
de un mercado regional latinoamericano” (ce-
PaL, 1958), documento que insiste en las argu-
mentaciones previas de cepaL, esto es, el impera-
tivo de articular los esfuerzos nacionales de in-
dustrializacién en un esquema de integracion
que permita ampliar los mercados de referencia
y aprovechar en mayor medida las posibilidades
de las técnicas disponibles.

Considerando que el estrangulamiento ex-
terno aparecia como grave limitante para el desa-
rrollo, a comienzos de los afios setenta se explo-
ran, con visién prospectiva, tres vias, comple-
mentarias entre si, para dinamizar el proceso de
industrializacién: un programa regional de susti-
tucién de importaciones, basado en la integra-
cion, el cual solucionaria un 20% del déficit vir-
tual de comercio exterior proyectado para la dé-
cada de los ochenta; una politica de exportacién
de manufacturas, con un aporte de 37% a la
solucién del estrangulamiento externo; y, terce-
ro, un aumento del financiamiento externc neto,
que aliviaria un 10% del déficit virtual de comer-
cio, porcentajes calculados sobre el déficit virtual
de comercio correspondiente a la hip6tesis de
prognosis (Gonzilez, 1972). La idea de integra-
cién estaba ligada a una transformacion produc-
tiva que resultase compatible con un aumento en
la eficiencia y el desarrollo tecnolégico y comple-
mentaria con la exportacién de manufacturas.
Los sectores llamados a formar parte de este
programa eran las industrias mecanicas, quimi-
cas basicas, siderurgia, papel y celulosa, petroleo
y derivados, vale decir, aquellos en los cuales las
economfas de escala eran significativas.

La transformacién productiva habria de ir
de la mano con una modificacién en la estructura
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de fa demanda. Asi, por ejemplo, el crecimiento
de la industria mecdnica, asentado hasta enton-
ces ¢n los bienes de consumo durables, se reo-
rientaria hacia la produccién de bienes de capi-
tal, con €l objeto de aliviar el estrangulamiento
externo, otorgar mayor autonomia al proceso de
capitalizacién y fomentar el desarrollo tecnologi-
co (Gonzilez, 1972),

f) Necesidad de transformaciones estructurales y
visidn integral del procese de desarrollo. Los trabajos
de la cepa1, durante este periodo ponen de relie-
ve la insuficiencia de] andlisis tradicional, el que
concibe e] desarrollo econdémico como un sub-
producto del libre mercado, del funcionamiento
espontineo del sistema sociceconémico y de la
mera gestion de la demanda agregada. En el
marco de economias periféricas, altamente hete-
rogéneas, los trabajos de la cepaL reivindican la
necesidad de una voluntad explicita de interven-
cién piblica, ractonalizada y sistematizada a tra-
vés de] proceso de planificacion.

Sin embargo, esto no parecia suficiente. El
desarrollo no se agota en el crecimiento, ya que
incluye adem#s mutaciones en las estructuras
productiva, demografica, ocupactonal y distribu-
tiva, dimensiones todas que no cabe considerar
subproductos mecdnicos del incremento en el
ingreso por habitante. Mas adn, la industrializa-
cién en la regién partia con la pesada herencia
que significaban las condiciones de especializa-
cién y heterogeneidad originadas en el periodo
del desarrollo hacia afuera (Rodriguez, 1980), de
manera que lo que se requeria no era cualquier
tipo de crecimiento, sino uno que, junto con di-
versificar la produccién y aumentar la producti-
vidad media del trabajo, colaborase a fortalecer
la articulacién entre sectores productivos, a eli-
minar la condicién primario-exportadora y a re-
ducir el rezago tecnoldgico. La deteccién de una
significativa heterogeneidad estructural en la ve-
gion reforzaba la vigencia de estos objetivos, En
efecto, se comprobaba que la capacidad de irra-
diaci6n del sector moderno, antes que a una ho-
mogeneizacion de la estructura productiva, con-
ducia a un ahondamiento de la heterogeneidad
en la misma y a una “triple concentracién” de los
frutos del progreso técnico: al nivel social, al de
los “estratos” econémicos y al regional (Pinto,
1973).

Fluye asi una conclusion trascendente: Ia for-
mulacién genérica de requisitos para el desarro-

llo (aumento en el coeficiente de inversion, pro-
gresos tributarios, perfeccionamiento de meca-
nismos financieros, etc.), resulta insuficiente,
pues la logica del modelo lleva a una creciente
heterogeneidad. Es necesaria una alterpativa
cuyo eje lo constituya la extension y difusion del
progreso técnico, la ampliacién del mercado in-
terno, la homogeneizacién del sistema producii-
vo y el logro de un mayor grado de autonomia y
autosustentacidn en la dindmica de crecimiento
(Pinto, 1973).

Lo anterior remitia nuevamente al tema de
las reformas estructurales. En primer lugar, la
reforma agraria, en la medida que la coexistencia
de latifundio y minifundio, asi como otras for-
mas precarias de tenencia de la tierra, ocasiona-
ban rigidez en la oferta agricola y sobreabundan-
cia de fuerza de trabajo (Rodriguez, 1980). Otra
tarea, no menos importante, habria de ser la
reforma fiscal, particularmente en lo tocante a la
reformulacién del sistema tributario, de manera
de hacerlo mas progresivo y mis dependiente del
impuesto a Ja renta.

La necesidad de estas transformaciones es-
tructurales constituyd un argumento adicional
para desconfiar de una adhesion exclusiva al sis-
tema de precios como principal herramienta del
desarrolio. En efecto, la tenencia concentrada de
la tierra, el atraso tecnolégico y la circunstancia,
de que la mano de obra se hallara atada a la tierra
por motivos extraecondmicos, y por €so mismo
estuviese artificialmente barata, erosionaba la
eficacia de los precios relativos como instrumen-
to para influir decisivamente en la asignacion de
recursos (Fishlow, 1985), El mero incremento en
los precios relativos para la agricultura no garan-
tizaba una expansion de la oferta de alimeatos ni
una mayor demanda de bienes industriales, ni
menos la modernizacién del sector, en tanto per-
sistiera una agricultura concentrada y técnica-
mente atrasada.

Estas propuestas redistributivas —que bus-
caban alterar la distribucién de activos (tierra} y
de los flujos de ingreso (impuestos, gasto fiscal,
politicas de ingreso)— tropezaban en breve plazo
con la rigidez de las estructuras distributivas, re-
flejo a su turno de las estructuras de poder vigen-
tes en nuestras sociedudes. Esta comprobacion
obligaba a dar un paso adicional: se trataba de
concebir al desarrollo como un proceso integral,
que considerara elementos econémicos, la es-
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tructura politica y social y los condicionantes ins-
titucionales.

g) Relieve de ln dimension soctal del desarrollo.
Desde los comienzos de su quehacer la cepaL
muestra inquietud por la heterogeneidad estruc-
tural de nuestras economias, la tendencia al de-
sempleo estructural y la inadecuacién de la tec-
nologia, elementos que explicaban la existencia
de grandes masas de poblacién desocupada o
subempleada, con bajos niveles de capital y exi-
gua productividad (Prebisch, 1950). Estos facto-
res estaban en el origen mismo de la miseria rural
y urbana, de los fenémenos migratorios y, en fin,
de los procesos de modernizacion fragmentaria y
de inclusién social limitada, caracteristicos de la
18I,

Surgen asi diversos trabajos pioneros sobre
distribucién del ingreso y pobreza, al tiempo que
se eleboran diagnésticos acerca de los déficit so-
ciales en dreas como vivienda, salud y educaci6n.
Posteriormente, estos trabajos se ven comple-
mentados por estudios sobre politicas sociales
realizados en el 1LrEs y por las investigaciones
sobre empleo emprendidas por €l PrEaLC.

La propuesta de la cepaL apuntaba 2 modifi-
car la insercion de las economias regionales en la
divisién internacional del trabajo. Abogaba por
una industrializaciéon que se apoyara basicamen-
te en la expansién del mercado interno, susti-
tuyendo importaciones o satisfaciendo desde el
comienzo con produccién interna el surgimiento
dindmico de nuevas demandas. Este proceso des-
cansaba en el accionar del Estado como principal
agente ejecutor y concertador de esfuerzos con el
sector privado, destacando la importancia del
sector publico en los aspectos vinculados al finan-
ciamiento, la inversién, la infraestructura y el
desarrallo tecnoldgico.

La racionalidad de esta industrializacion ra-
dicaba en la planificacién, instrumento en el que
se depositaba gran confianza para dirigir el pro-
ceso de inversion y financiamiento, de modo de
superar los “cuellos de botella” que dificultaban
un crecimiento mas sostenido’.

"No cabe intentar aqui vn balance de la planificacién en
la region. Sin embargo, anotemos que este sesgo hacia los
grandes proyectos y ¢l sector “real” de la economia llevé a
subestimar los impactos financieros del accionar piblico. Ello
fue relepando paulatinamente la planificacién a un segundo
plana, marcado por la rigidez y el formalisma, en la medida

La industrializacién apuntaba a generar un
desarrollo mas auténomo, lo que deberia re-
flejarse en un financiamiento cada ver mas
vinculado 2 los agentes internos, cuestién que
planteaba a su turnoc la necesidad de acometer
importantes reformas en los sistemas financiero
y tributario. Del mismo modo, era imperioso
abordar algunas transformaciones estructurales
en la tenencia de la tierra y en el sistema educa-
cional, asi como disenar nuevas politicas frente a
la inversién extranjera, con el objeto de cautelar
¢l interés nacional.

A estos elementos se agrega la comprobacién
de que el sistema econdmico, no vhstante exhibir
tasas elevadas de crecimiento, era incapaz de re-
ducir la magnitud del fenémeno de la marginali-
dad y la exclusi6n social. De allf que la preocupa-
cion por los impactos sociales del desarrollo in-
ducidos por la industrializacién condujese a una
compleja reflexién sobre actores sociales, alian-
zas, hegemontias y viabilidad politica de las pro-
puestas.

Probablemente sea esta drea el eslabdn débil
en las propuestas cepalinas. En efecto, aunque
ellas daban cuenta de la complejidad sociopoliti-
caasociada a las tareas del desarrollo, tendieron a
privilegiar un agente —el Estado—, aquien sele
supuso dotado de la capacidad de sustraerse a la
formacidn sociopolitica que lo originaba y de mo-
dificarla en funcién del programa industrialista.
La reflexién acerca del Estado, en cuanto agente
econdmico y escenario de los conflictos sociales y
politicos, estd conspicuamente ausente en la pro-
puesta de industrializacién, Es cierto que se lo
concibe come actor protagénico del desarrollo,
portador de la racionalidad técnica expresada en
la planificacién, y que se le reconoce un dmbito
de accién mayor que el sugerido por el keynesia-
nismo, dado que debe acometer ademas las re-
formas estructurales. Sin embargo, el andlisis
omitia el examen riguroso de las posibilidades y
las restricciones que tenia el Estado latinoameri-
cano para llevar adelante esas tareas (Gurrieri,
1987).

Como atenuante de esta tendencia socielogi-
ca puede mencionarse que la reflexion de la ce-
raL estaba histéricamente condicionada por los
procesos concretos de industrializacion y desa-

que su escase vinculo con las politicas de corto plazo le impe-
dia dar respuesta cportuna a los problemas de la coyuntura.



26

REVISTA DE LA CEPAL N* 34 / Abril de 1988

rrollo. En ese sentido, particularmente las expe-
riencias de Brasil, México y Chile en las décadas
de los cuarenta y cincuenta mostraban Estados
activos, apoyados en alianzas sociales relativa-
mente amplias y con un promisorio listado de
buenos resultados industriales y de promeocion
de nuevas actividades econémicas. Es probable
que ¢l error haya consistido en extrapolar lineal-
mente esta tendencia en el tiempo y en el espacio,
como si ella hubiese de ser permanente, y en
dejar al margen la experiencia de otras socieda-
des latincamericanas.

Asi es como las caracteristicas de la estructu-
ra productiva, del perfil tecnolégico y de la es-
tructura de demanda resultante confluian para
generar un patrén distributivo concentrador vy,
en el caso de economfas m4s dindmicas, un con-
sumo excesivamente diversificado respecto del
ingreso medio nacional.

Por otro lado, la localizacién de la industria,
el tipo de demanda que la actividad manufactu-
rera buscaba satisfacer y las relaciones intersecto-
riales que mantenia con la agricultura conduje-
ron a un exagerado crecimiento urbano, a una
hipertrofia del sector servicios —la mayorfa de
baja productividad— y a una persistente migra-
cion rural-urbana, que alimenta el subempleo y
la marginalidad urbanas. La persistencia de es-
tructuras ladfundiarias y Ia exclusién econémica
y sociopolitica del campesinado configuran el
marco en que se da este proceso, cuyo resuttado
neto es el desaliento de Ia oferta de bienes agrico-
las bisicos. Mds adelante, cuando la 1s1 accede a
fases de mayor complejidad, asociadas a la susti-
tucién de bienes intermedios y de capital, las
cuales demandan mayores recursos, este fené-
meno de desaliento a la produccién de alimentos
se ve agudizado por las politicas de contencién de
los precios agricolas, aplicadas para preservar el
poder adquisitivo del salario urbano, €l mismo
que se vefa afectado por el escaso dinamismo de
la 151 en materia de generacion de empleos.

En sintesis, el modelo 1s1 logra promover el
crecimiento y la modernizacién de la estructura
productiva, con efectos significativos sobre la si-
tuacién de empleo y los ingresos. Sin embargo,
dicho crecimiento —superior a 5% anual duran-
te tres décadas— no se tradujo en una reduccién
apreciable de la pobreza. Ello comprueba de ma-
nera categdrica que aunque el crecimiento es

indispensable para la superacion de esta lacra; no
es suficiente por sf solo, ya que resultan también
determinantes la naturaleza y contenido de ese
proceso y la eficacia y cobertura de las politicas
sociales.

De este modo, pese a su respetable contribu-
cién al crecimiento, a fines de los afios cincuenta
¢l modelo 1s1 muestra resultados fuertemente
deficitarios en materia de balanza de pagos y
dinamismo tecnolégico, al tiempo que acusa una
marcada impotencia para resolver los problemas
de empleo y pobreza en América Latina.

“La politica de sustitucién de importaciones,
si bien corresponde a una transformacién estruc-
tural ineludible, se ha cumplido con muy gran-
des fallas. No se han seguido, con frecuencia,
consideraciones de economicidad, ni se ha busca-
do hasta tiempos recientes romper la limitacién
de los mercados nacionales con la progresiva in-
tegracién econémica de nuestros pafses; y por
sobre todo, se ha aplicado esta politica en forma
discriminatoria, sin alentar correlativamente las
exportaciones, con lo cual se ha avanzado en la
politica sustitutiva mds alld de lo que en otras
circunstancias hubiera correspondido. El costo
de sustitucion ha resultado asi exagerado en des-
medro de los consumos populares, sobre todo
cuando el incremento de la productividad ha
sido débil en el resto de la economfa (Prebisch,
1961).

El resultado es, en consecuencia, insatisfacto-
rio. Se trata de una industrializacién que “se
desenvuelve en compartimentos estancos y alta-
mente protegidos por una barrera de elevados
aranceles, por restricciones y prohibiciones que
eliminan la competencia exterior y dificultan la
penetraciéon del progreso técnico, asi como el
buen aprovechamiento de los factores producti-
vos... Industrializacién ineficiente y costosa por
la consabida estrechez de los mercados y ¢l débil
acicate de la competencia. Lleva dentro de si
misma el germen de su propio debilitamiento
dindmico, pues se desenvuelve en un régimen
auténomo de costos y precios que —al no tener
contacto con el mercado internacional—, desa-
henta las exportaciones de producios industria-
les, que son verdaderamente indispensables, co-
mo que la industria necesita salir hacia afuera
para desenvolverse hacia adentro en profundi-
dad” (Prebisch, 1970, pp. 205-206).
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2. La 151, el estructuralismo v la
politica econdmica

A la hora del balance, aparece relativamente cla-
ro que el ambito de la politica econémica fue uno
de los campos descuidados en la formulacién
estructuralista. El énfasis en las caracteristicas
estructurales de los fenémenos socioecondmicos
condujo 2 una suerte de despreocupacion por los
intrumentos de politica econémica de corto pla-
zo. Probablemente uno de los pecados del estruc-
turalismo haya consistido en extrapolar sin
mayor analisis las caracteristicas de los procesos
de desarrollo del Cono Sur hacia el resto de Amé-
rica Latina. El valioso instrumental analitico per-
dia aplicabilidad al ser aplicado algo mecinica-
mente a otras realidades, en la medida que una
de las caracterfsticas fundamentales de la regién
estriba en la gran heterogeneidad de sus expe-
riencias nacionales. Asi, por ejemplo, el debate
sobre inflacién y crecimiento podria haber admi-
tido otros matices si se hubiese seguido mas de
cerca la evolucién centroamericana. En ésta, el
proceso de integracién se constituyé en una im-
portante fuente de dinamismo para las exporta-
ciones industriales y la tasa media de crecimiento
durante el periodo 1950-1980 fue superior al 5%
anual, con una marcada estabilidad financiera,
fiscal y de precios, si bien todo ello se obtuvo a
costa de un patrén de desarrollo mas excluyente
que el sudamericano.

i) En el caso de la inflacién, en un comienzo la
posicién estructuralista fue ambigua. En ocasio-
nes la consideraba un subproducto algo inevita-
ble del crecimiento; en otras, la vefa como resul-
tado del estancamiento econémico y de las pre-
siones estructurales sobre el nivel de precios; en
todos los casos, empero, se le asignaba un fuerte
componente de pugna distributiva. Destacando
en muchos casos con acierto el entorno estructu-
ral del proceso inflacionaric —las presiones in-
flacionarias bisicas, las circunstanciales, las acu-
mulativas y los mecanismos de propagacién—,
un relevante expositor de la escuela estructura-
lista sefialaba: “Las fuentes subyacentes de Ia in-
flacién en los paises poco desarrollados se en-
cuentran en los problemas basicos del desarrollo
econdmico, en las caracteristicas estructurales
que presenta el sistema productivo de dichos pai-
ses” (Sunkel, 1958).

El aserto en si mismo era impecable pero

también se puede errar por omisién y, en este
caso, cabe reconocer que el paradigma estructu-
ralista desestimé las posibilidades de las politicas
monetarias, fiscales y cambiarias para combatir ta
inflacién {Fishlow, 1985). De la misma forma, el
tema de la estabilizacion era virtualmente ignora-
do de la agenda inicial del estructuralismo. La
estabilidad interna se conseguirfa con el desarro-
llo, vale decir con la superacion de las rigideces
en la estructura agricola, tributaria, etc. La esta-
bitidad externa a su vez sélo podria darse con una
industrializacién que superase el estrangula-
miento externo. Las preocupaciones sobre la es-
tabilizacion y transmision de los desajustes exter-
nos aparecian marcadas pues por un sesgo corto-
placista cuando no hacian alusién directa € inme-
diata a las restricciones estructurales.

De alguna forma, esto contribuy6 a gestar un
ambiente oficial —académico y politico— de tole-
rancia frente a la inflacién y a los déficit fiscales.
La mentalidad estructuralista latinoamericana
—sudamericana, para ser mds precisos— se tra-
dujo en una actitud desaprensiva frente a la in-
flacién, actitud que sélo era abandonada en si-
tuaciones de virtual desborde inflacionario, de
acuerdo a los patrones de la época. En dichos
momentos, la respuesta mas a la mano consistia
en la represién de los precios, a través de un
activo control administrativo de los mismos
(Fishlow, 1985).

ii) En lo referente a la politica de proteccidn, el
propésito de alterar de un modo permanente los
precios relativos internos en favor de la industria
condujo al predominio de aranceles altos y dife-
renciados, ademads de estables y a veces crecientes
en el tiempo. Ello se tradujo a su vez en un
fomento de la ineficiencia, al garantizarse 2 la
industria la percepcién de rentas econdmicas, al
tiempo que se desprotegia a la agricultura y de-
sestimulaba las exportaciones. De igual modo,
llevé a la proliferacién de controles diversos al
comercio exterior y el mercado de divisas, ante
la impotencia de los mecanismos arancelarios y
para-arancelarios para equilibrar las cuentas ex-
ternas. Por altimo, obligé a mantener el tipo de
cambio real a un nivel artificialmente bajo, fruto
de la compresién administrativa de las importa-
ciones y, en otros casos, de la necesidad fiscal de
absorber parte del excedente de los exportado-
res, dificil de captar por las vias tributarias co-
rrientes (casos de la propiedad extranjera de en-
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claves de exportacién, de oligarquias agroexpor-
tadoras).

El surgimiento del concepto de “proteccién
efectiva” viene a poner de relieve otras dimensio-
nes de la politica de proteccion de la 151. Demues-
tra que una economfa no puede proteger a todos
sus sectores, de manera que cuando la politica
econémica privilegia a uno de ellos, tiene nece-
sariamente que discriminar en contra del resto.
Senala cémo una restriccion a las importaciones
culmina limitando a las exportaciones y revela
ademads que una estructura suave de tarifas no-
minales puede conducir a una estructura de in-
centivos netos excesivos y sin justificacién econd-
mica (Corbo, 1985),

En efecto, el grado de proteccién debe me-
dirse en términos de su incidencia sobre el valor
agregado, ya que €l concepto de proteccion rele-
vante no es la tarifa nominal que favorece al bien
final, sino la resultante de comparar dicha tasa
con la ponderada de los insumos que participan
en la elaboracion (Corden, 1971). En la medida
que subsistan altos aranceles y dispersién entre
ellos, al empresario le interesard maximizar la
diferencia entre la proteccién a su bien y la de los
insumos que debe cancelar. De alli que una 1s1
apoyada centralmente en la proteccién tarifaria,
tenderd a una estructura arancelaria con alta dis-
persion, resuliado atribuible a las presiones em-
presariales para mejorar su rentabilidad relativa.
La “inversién” en el ejercicio de presiones sobre
el sector publico garantizaba la percepcion de
rentas comodas, eludiendo el compromiso con
un proceso mas complicado de innovacién tecno-
I6gica, reduccion de costos, conquista de merca-
dos externos, etc.

La circunstancia de que la interferencia gu-
bernamental en la administracion de la protec-
cién no obedeciera a criterios econémicos tendié
a generar un espacio potencial para las acciones
discrecionales —exenciones, franquicias, sobre-
tasas arancelarias, etc.—, las que obviamente de-
pendian de l2 capacidad de maniobra y la fuerza
relativa de los actores sociales involucrados. Difi-
cilmente esas presiones iban a provenir de los
sectores mas pobres y menos organizados, con lo
que este esquema de asignacién de recursos sus-
cit6 a la postre un efecto indirecto regresivo so-
bre la equidad.

Como ademds la proteccién aumentaba el
precio de los bienes importables, esto involucra-

ba una mejoria relativa del factor usado mas in-
tensivamente en su produccién (el capital), de
acuerdo al teorema de Stolper-Samuelson. La
eleccién de tecnologia estaba sesgada ademds en
favor de aquellos equipos funcionales a la de-
manda de los grupos de ingresos altos y medios,
esto es de un consumo prematuramente diversi-
ficado y "suntuario” respecto al ingreso prome-
dio de nuestras economias.

La preocupacién de Prebish por el tema de la
eficiencia productiva y la critica a las caracteristi-
cas de la proteccién utilizada en la regién son
temas recurrentes en sus escritos, de manera que
resulta histéricamente injusto desconocerlas.

“No hubo uncriterio selectivo basado en con-
sideraciones de economicidad, sinc de factibili-
dad inmediata cualquiera que fuera el costo de
produccién, Las prohibiciones y restricciones
han tendido a transformarse en aranceles. Es un
comienzo de movimiento en el buen sentido. Pe-
ro esos aranceles han estado sumamente exage-
rados ~—en promedio— los mis altos del mundo:
no es infrecuente encontrar alguncs de mas de
500%.

“Como es bien sabido, esta proliferacidn de
toda suerte de industrias en un mercado cerrado
ha privado a los paises latinoamericanos de las
ventajas de la especializacién y de las economias
de escala y, al amparo de aranceles y restricciones
exageradas, no se ha desenvuelto un tipo saluda-
ble de competencia interior, todo ello en menos-
cabo de la eficiencia productiva” (Prebisch,
1963).

Tampoco se le escapa a Prebisch el vinculo
macroecondmico entre esta exagerada protec-
cién y el desaliento a las exportaciones:

“La industrializacién cerrada por el protec-
cionismo excesivo, y asi también los aranceles
desmesurados sobre ciertos productos agricolas
imporrantes, han creado una estructura de cos-
tos que dificulta sobremanera la exportacién de
manufacturas al resto del mundo” (Prebisch,
1963).

Surge entonces la propuesta de liberaliza-
cién comercial, apoyada en la expansion de las
exportaciones no tradicionales:

“Es necesario rebajar en forma gradual los
aranceles frente al resto del mundo, guidndose
por criterios de economicidad y a fin de que la
industria se vea continuamente estimulada por la
competencia exterior a reducir sus diferencias de
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productividad con los grandes centros” (Pre-
bisch, 1963),

En su propuesta Prebisch sugiere que la re-
baja arancelaria sea gradual y siga el aumento
previsto de las exportaciones. Para modificar la
estructura de costos y precios que enfrentaban
las exportaciones, propone una devaluacién pro-
porcional a la rebaja arancelaria, acompatiada de
un impuesto especial que impida la obtencion de
ganancias extraordinarias por parte de las ex-
portaciones tradicionales. Dicho impuesto, a la
vez, permitirfa compensar los menores ingresos
fiscales por efecto de la reduccién arancelaria
{Prebisch, 1963).

iil) Equilibrio macroecondmico. El modelo 1s1
tendié a un desequilibrio progresivo de las tran-
sacciones externas, suscitando un patrén de cre-
cimiento que entrafiaba un alto riesgo inflaciona-
rio. La subvaluacién del tipo de cambio deterio-
raba la oferia exporiable de mediano plazo, la
oferta de alimentos y la propia disponibilidad de
divisas, elemento este Gltimo crucial en las posibi-
lidades de expansién de la inversion industrial.

La discriminacién contra la agricultura ero-
sionaba el excedente susceptible de ser transferi-
do alaindustria. En esa misma medida, el Estado
debfa subsidiar proporcionalmente mas a las in-
versiones industriales mediante subsidios ad hoc
y exenciones tributarias diversas (Fishlow, 1985),
dado el mayor costo relativo de la fuerza de tra-
bajo urbana. La utilizacién de estos instrumentos
de politica, junto con afectar severamente la
transparencia en la asignacién de recursos, limi-
taba las posibilidades de la propia caja fiscal, pues
reducia sus fuentes de ingresos y ampliaba las
presiones sobre los gastos.

Bastante se ha escrito acerca del crowding-out
de la politica fiscal sobre la inversién privada,
esto es, del impacto que genera en el mercado del
crédito la necesidad de endeudamiento interno
del fisco para financiar sus desequilibrios co-
rrientes, lo que presiona alalzala tasa de interés y
eventualmente desalienta la inversion privada.
Valdria la pena empero detenerse en la historia
economica de la 1s1 para estudiar el reciproco; la
suma de las presiones ejercidas por los empresa-
rios sobre el presupuesto publico para reducir su
participacién en los impuestos y parva aumentaria
en los gastos.

En la medida que la insuficiencia dindmica

del crecimiento impedia absorber productiva-
mente 2 la totalidad de la fuerza de trabajo urba-
na, en varias experiencias nacionales el sector
publico se transformd en empleador de dliima
instancia, particularmente de gectores medios y
profesionales, en aras de la estabilidad sociopoli-
tica del modelo.

De esta forma, el déficit fiscal crdmico de la 1s:
se deriva de malos manejos de politica econdmi-
ca, pero, también, del tipo de alianzas politicas y
sociales que la sustentaron y del papel que estas
alianzas le asignaron al Estado en su proyecto de
acumulacién.

La monetizacion del déficit fiscal conducia a
la inflacién por exceso de demanda, lo que obli-
gaba a aumentar el impuesto-inflacion para fi-
nanciar el sector publico y sostener las tasas de
inversion, La inflacién resultante deterioraba el
salario real y obligaba, segtin el contexto politico,
a periddicos reajustes de remuneraciones, los
cuales imprimfan un nuevo impulso al fenémeno
por el lado de los costos. Los efectos de la infla-
cion sobre las cuentas externas conducian a brus-
cas e inevitables devaluaciones, que a la postre
redundaban en una inflacién empujada por cos-
tos e insensible a los intentos de reducirla via

contracciones bruscas de la demanda (Fishlow,
1985).

Las condiciones macroeconémicas de corto
plazo estimulaban pues fuertemente la gestacion
de un ambiente de “buscadores de rentas” (rent-
seeking). Un contexto de elevada inflaciéon y de
sustanciales variaciones en los precios relativos
emite sefiales que orientan el esfuerzo empresa-
rial a especializarse en la obtencién oportuna de
informacién que permita anticipar dichos cam-
bios. De esta forma, un comportamiento indivi-
dual racional —reduccion de la incertidumbre—
se transforma en un comportamiento social y
macroeconomico perverso. Los agentes empre-
sariales destinaron parte importante de sus es-
fuerzos, creatividad y recursos a tratar de prever
los shocks en politica econémica y a orientar su
cartera de activos en funcién de los cambios espe-
rados. El margen que iba quedando a la autori-
dad para aplicar el impuesto-inflacién se redu-
cia, ante el rapido ajuste de expectativas, obligan-
do a una tasa de inflacién creciente. Como la
capacidad de defensa de los agentes econdmicos
frente al impuesto-inflacién es dispar, este ele-
mento especulativo contribuyé también a ta dina-
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mica regresiva observada en la distribucién del
ingreso.

En sintesis, 1a 151 no pudo asegurar la estabili-
dad de las condiciones macroecondmicas de cor-
to plazo, desalentando asf indirectamente la biis-
queda de la eficiencia productiva, Ia innovacién
tecniolégica y la inversién de largo plazo.

iv) El estructuralismo y las “polfticas econdmicas
reales”, De acuerdo a la implacable retérica neoli-
beral, el sesgo antiexportador serfa resultado di-
recto de los trabajos cepalinos. Sin emabargo, para
sorpresa de muchos, nada de ello fluye en rigor
de los principales escritos de J2 cEpAL. Menos atin
puede desconocerse la inquietud que siempre
manifesté Prebisch al respecto: “Cuanto mas ac-
tivo sea el comercio exterior de América Latina,
tanto mayores seran las posibilidades de aumen-
tar la productividad de su trabajo, mediante la
intensa formacién de capitales. La solucién no
estd en crecer a expensas del comercio exterior,
$ino en saber extraer, de un comercio exterior
cada vez mds grande, los elementos propulsores
del desarrollo econdmico” {Prebisch, 1950, p. 2).

Trabajos posteriores de la CEPAL argumenta-
ban en la misma direccién, senalando que la mo-
dalidad especifica de aplicacion de la 1s1 mostra-
ba sus debilidades en: i) el cardcter autarquico de
la produccién industrial; ii) la falta de selectivi-
dad y, por ende, la ausencia de economicidad en
los criterios de proteccién v, iii) la incapacidad de
corregir la vulnerabilidad externa, por lo que en
la prictica se habia terminado discriminando
contra las exportaciones (cepaL, 1977). El descui-
do en el acceso a los mercados externos impidié
el aprovechamiento de las economias de escala,
dificultando el logro de una especializacion mas
eficiente. Esta proteccion excesiva e indiscrimi-
nada a la industria interna se daba, por otra
parte, en el contexto de sectores industriales po-
co competitivos, de modo que cabia afirmar que
esta politica habia ademas amparado el desarro-
llo de monopolios y oligopolios nacionales, asi
como de filiales de empresas transnacionales (Ge-
pal, 1977).

A partir de las dificultades experimentadas
por la tst en los afios sesenta, la cEPAL puso de
relieve el imperativo de una politica de promo-
cién de exportaciones de manufacturas, con el
objeto de mejorar la balanza comercial y de otor-
gar mayor dinamismo al desarrollo industrial.
Tres cuestiones eran destacadas a este respecto:

i} la posibilidad de exportar manufacturas de-
pende no sélo de los sectores directamente invo-
lucrados, sino también de la eficiencia del
conjunto de la economia; ii) un mercado interno
amplio y dindmico constituye una excelente ba-
se de apoyo para actividades exportadoras;
iii) existe un grado de complementariedad inter-
temporal entre una politica eficiente de sustitu-
cién de importaciones y otra de exportacién de
manufacturas (Gonzilez, 1972).

Otra critica neoliberal muy difundida a la 1s1
sosticne que ésta habria asumido un sesgo en
contra de la agricultura, manifiesto en el deterio-
ro persistente de su relacién de intercambio con
la industria y en los niveles bajos o negativos de
proteccidn efectiva que le fueron asignados. Sin
embargo, esta perversa articulacién sectorial
—que objetivamente emané del proceso de in-
dustrializacién y que corresponde a una de las
caracteristicas centrales del desarrollo latinoa-
mericano— tampoco puede, en rigor, ser carga-
da al pasivo cepalino.

“La industrializacién de América Latina no es
incompatible con el desarrollo eficaz de ja pro-
duccién primaria. Por el contrario, una de las
condiciones esenciales para que el desarrollo de
la industria pueda ir cumpliendo el fin social de
elevar el nivel de vida es disponer de los mejores
equipos de maquinarias e instrumentos, y apro-
vechar prontamente el progreso de la técnica, en
su regular renovacién. La mecanizacién de la
agricultura implica la misma exigencia. Necesita-
mos una importacién considerable de bienes de
capital, y también necesitamos exportar produc-
tos primarios para conseguirla” (Prebisch, 1950).

Una critica de orden general que el neclibe-
ralimo formula contra la 1st apunta a la ineficien-
cia resultante en la asignacién de recursos entre
los sectores que producen bienes transables in-
ternacionalmente —exportables e importables—
y entre estos transables y los no transables. La
imposicion de la tarifa conduce a mayores costos
en el consumo y en la produccién, pues genera
un exceso de oferta interna a costos que superan
el precio internacional. Esta sobreproduccion de
bienes importables erosiona los recursos disponi-
bles para los demas sectores, contrayendo la pro-
duccién de bienes exportables y de no transables.
La tarifa conduce a un menor consumo de bien
importable, producido ahora internamente a un
mayor costo, y a un mayor consumo del exporta-
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ble, con una canasta de costo superior al que

resultaria a precios internacionales (Corbo,

1985). Por otro lado, la exigua dimensién de los

mercados internos, respecto de las tecnologifas y

escalas de produccién adeptadas, provocaba una

subutilizacidn de la capacidad instalada y del tra-
bajo, dificultando adicionalmente el logro de una
mayor competitividad industrial.

A riesgo de ser reiterativo, en aras de la obje-
tividad en el debate es necesario insistir en que
esta preocupacién estuvo siempre presente en
los escritos que dieron origen al estructuralismo
latincamericano.

“Es necesario definir con precisién el objeto
que se persigue mediante la industrializacién, Si
se aspira a la autarquia, entonces las considera-
ciones econémicas pasan a segundo plano y serfa
admisible cualquier industria que sustituya im-
portaciones. Pero si el objetivo es elevar el nivel
de vida de las masas, hay que tener presentes los
limites mds alld de los cuales una mayor indus-
trializacion podria significar una merma de pro-
ductividad” (Prebisch, 1950).

¢Y cudles eran esos limites? La lectura del
mencionado documento de Prebisch permite de-
tectar los siguientes:

i) eficacia en la asignacién del capital;

ii) atencion al tamafio 6ptimo de las empresas
industriales;

iii) eficiencia dinamica (aumento de la producti-
vidad socialmente medida): “Se trataria de
averiguar si el incremento de produccién in-
dustrial que se obtiene con los factores des-
plazados de la produccién primaria es o no
superior a la masa de articulos que antes se
obtenfan a cambio de las exportaciones. Sola-
mente si fuera superior podria decirse que
hay un aumento de productividad desde el
punte de vista colectivo; de no serlo, habria
una pérdida de ingreso real” (Prebisch,
1950, pp. 3. 4, 17, 18).

Un diagnéstico sintético desde el pensamien-
to estructuralista podria sefialar que si bien la
region logré tasas de crecimiento comparativa-
mente altas, ellas no lograron reducir la vulnera-
bilidad externa, ni tampoco favorecer la creacién
de empleos y la inclusién social en la medida
esperada. La dindmica indusirial no basté para
instaurar un mecanismo de acumulacién auténo-
mo, de manera que el liderazgo de la industriali-
zacién, en un principio en manos del sector pu-

blico, se fue transfiriendo paulatinamente al ca-
pital extranjero, en especial en aquellas econo-
mfas de mayor dinamismeo. Ello se tradujo en un
incremento del endeudamiento externo y en una
gradual desnacionalizacién de los sectores dind-
micos.

Por otra parte, la ineficiencia observadaen la
adopcién de alternativas tecnologicas condujo a
un rezago en el sector productor de bienes de
capital, lo que incidié en un marcado atraso tec-
nolégico de nuestras economias, Como resultado
de una proteccién costosa y que no se rige por
criterios de selectividad —no orientada al apren-
dizaje ni decreciente en el tiempo—, la actividad
industrial tiende a operar con altos grados de
ineficiencia econdmica y tecnolégica. Esto se tra-
duce en una reducida competitividad internacio-
nal de las manufacturas, lo que agrava el estran-
gulamiento externo pues la presién por divisas se
ve acrecentada ante la necesidad de importar
insumos y bienes de capital. El sector industrial
latinoamericano culmina siendo un demandante
neto de divisas, dado su persistente déficit co-
mercial, que es donde reside el cardcter estructu-
ral del desequilibrio externo de la region. Y como
el grueso de la inversién en maquinarias y equi-
pos es de origen importado, el dinamismo del
sector industrial quedaba supeditade al compor-
tamiento de! sector primario-exportador, anico
proveedor interno de divisas, y posteriormente a
la asociacién con el capital extranjero o al creci-
miento de la deuda externa.

Se asiste entonces a una singular paradoja:
mientras el sector primario-exportador era des-
favorecido con la polftica cambiaria y la arancela-
ria, por otre lado se constituia en el financtador
en Gltima instancia de la inversion industrial. En
la medida que el sector exportador continuaba
siendo poco diversificado y concentrado en pro-
ductos de importancia decreciente en el comer-
cio mundial, con precios altamente erraticos, el
dinamismo del sector industrial, y por tanto de la
151, pasaba a depender crucialmente de la evolu-
ciéon del valor de las exportaciones primanas. Se
agudizaba asi la vulnerabilidad econ6mica frente
a desajustes comerciales externos, en la medida
que ahora ellos condicionaban la inversién y el
empleo industrial, junto con el financiamiento
del sector publico, altamente dependiente de los
ingresos del comercio exterior. En otras pala-
bras, el tipo de industrializacién funcionaba co-
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mo un multiplicador de los desajustes externos,
transmitiendo los vaivenes del contexto interna-
cional a la industria, el sector piblico y a activida-
des fuertemente vinculadas con las anteriores,
como la construccién,

Asf es como en la 1s1 la incipiencia del sector
productor de bienes de capital debilité el efecto
expansivo de la inversion sobre el mercado inter-
noy afectd negativamente la situacion de balanza
de pagos, El multiplicador de la inversién se re-
duce, a medida que aumenta el componente im-
portado de ésta, y por otro lado la inestabilidad
en los ingresos de exportacién impone limites
ciclicos a la expansion del sector industrial (Ka-
lecki, 1953; Tavares, 1981),

Los excesivos niveles de proteccién a una
industria interna poco competitiva tienden a ga-
rantizar tasas satisfactorias de ganancias, aun
cuando el uso de los equipos sea bajo y la innova-
cién tecnologica escasa. La politica de proteccion
indiscriminada estimula asf la basqueda de ren-
tas, en lugar de favorecer la innovacién, la com-
petitividad y la reduccién de costos. Ademss di-
cho sobreequipamtento industrial es favorecido
por las politicas de precios relativos de los facto-
res, las que subsidian €l uso del capital {exencio-
nes arancelarias, deducciones tributarias a la im-
portacion de bienes de capital) y desestimulan el
empleo de mano de obra (costa previsional car-
gado a la planilla de salarios). Es posible entonces
argumentar que las mayores diferencias entre el
neoliberalismo y el estructuralismo no radican en
el diagnostico de las fallas puntuales de la indus-
trializacién latinoamericana. Las discrepancias
aparecen mds adelante, en la interpretacion glo-
bal ¥ en la recomendacién de politicas.

8in embargo, la renovacién del paradigma
estructuralista exige que en su marco analitico y
de economia politica incorpore las fallas objetivas
del proceso de industrializacion a fin de afinar
propuestas alternativas al “ajuste estructural”,
renovada sintesis del neoliberalismo. Esa tarea
excede largamente los propésitos de este articulo
y las capacidades del autor. No obstante, de
acuerdo a lo aportado por diversos trabajos, €3
posible intentar un listado preliminar de tales
problemas:

i) subestimacion del manejo de la politica eco-
némica de corto plazo, particularmente de
los impactos monetarios y financieros;

ii) descuido en la gestion de las empresas pibli-

cas, con tolerancia excesiva a sus déficit fi-
nancieros, a su constitucién en centros de
poder semiauténomos;

iit) confianza excesiva en las bondades de la in-
tervenciéon piiblica en la economia. La sola
comprobacién de la ineficiencia del mercado
tendid a ser suliciente para instituir la inter-
vencion piblica en determinadas activida-
des, sin estudios ni preocupacién semejante
acerca de los requisitos de una gestion piibli-
ca eficiente;

iv) escasa transparencia en la asignacion de re-
cursos, detectable en la proliferacién de regf-
menes tributarios de excepcion; en medidas
de gasto y arancelarias ad hoc; y en cuantiosas
ganancias de capital, gestadas al amparo de
lo anterior;

v) sesgo urbano-industrial de la politica econé-
mica. De alguna forma, el esquema implicito
de causalidad latente en la cultura de la st
era la industrializacién como tnstrumento
para alcanzar el crecimiento y la moderniza-
cién. Probablemente éste fue el principal mé-
rito del estructuralismo: plasmar en un
proyecto de desarrollo la aspiracion latente a
la modernidad de las mayorfas latincameri-
canas. Sin embargo, quizas en ello radique
también su principal debilidad. En efecto, la
burguesfa industrial, los sectores medios y el
proletariado urbano se apropiaron del dis-
curso industrialista de modernizacion, en la
medida que les era funcional a su proyecto
de desplazar a las oligarquias agrarias del
poder. Pero fue sélo ésa la parte del mensaje
estructuralista que adoptaron: la prédica sobre
la economicidad y selectividad en las decisio-
nes, sobre la irracionalidad de la proteccidon
excesiva, la postergacion de la agricultura y
las exportaciones, la necesidad de la integra-
cién, etc., fue desestimada, al privilegiarse la
industrializacidn a cualquier costo.

Se trata de culpas compartidas, pues el cam-
bio sustancial, en términos de expansién y diver-
sificacién productiva que empieza a darse en las
economias latinoamericanas, al amparo del Esta-
do activo e intervencionista, con un acelerado
proceso de urbanizacién y crecimiento econémi-
€0, morigera hasta cierto punto las aprensiones
que el estructuralismo debiese haber planteado
frente ala evolucién de los desequilibrios fiscales,
financieros y monetarios.
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El estructuralismo de la 1st deja pues un lega-
do estatista e industrialista que es necesario revi-
sar para el disefio de una teoria de la transforma-
cioén social que sea Util para nuestros dias, en
particular si se aspira a modelos de desarrollo
eficientes en lo econémico y socialmente mas in-
clusivos.

3. Vigencia y renovacién en la propuesta
de cambio estructural

Hace veinte afnios un documento de la cepAL des-
tacaba los siguientes factores estructurales como
causas basicas del insuficiente dinamismo y del
desequilibrio social, tipicos del desarrollo lati-
noamericano (cepaL, 1970):

a) Las tnadecuadas condiciones politicas e institu-
cionales, entre las que destacaban la lentitud del
proceso de transformacion politica y social y la
resistencia a la creacién de nuevos esquemas ins-
titucionales para ¢l fomento del desarrollo. La
marcha de los programas de reforma agraria era
muy ilustrativa de tales condiciones. A ello se
agregaba la ausenciz de reformas bancarias, fi-
nancieras y tributarias; la ausencia de politicas
nacionales frente a la inversién extranjera, con el
consiguiente debilitamiento y la extranjerizacién
de las empresas nacionales; y, por ultimo, las
trabas a la expansién del comercio intrarre-
gional.

b} La difusion concentrada del progreso téenico,
en la medida que la incorporacién del progreso
técnico ha representado una suerte de moderni-
zacidn circunscrita y limitada, con un sector mo-
derno que se distancia crecientemente del resto
de la economia en productividad e ingresos. La
dindmica espontinea del proceso tiende a acen-
tuar esta diferenciacion, con un correlato de alto
grado de concentraciéon geografica de la activi-
dad econémica.

<) Formacitn de capital socialmente ineficaxy dis-
tribucién concentrada del ingreso, donde la alta con-
centracién del ingreso en la region redunda en
un patrén de consumo de los estratos superiores
excesivamente diversificados, respecto del ingre-
so nacional promedio.

La distribucién concentrada del ingreso
afecta también la estructura y la asignacién secto-
rial de la inversién, al favorecer el consume de los
grupos pudientes y deprimir la demanda de bie-
nes de consumo de los sectores de bajos ingre-

s50s. Los recursos que, directa e indirectamente,
se orientan a satisfacer la demanda de los estratos
privilegiados, disminuyen los fondos suscepti-
bles de ser invertidos en las industrias tradiciona-
les de consumeo popular y en los servicios sociales.
Ademas, reducen la produccién o importacién
de bienes intermedios o de capital, que permiti-
rfan aumentar la productividad en los sectores
rezagados y generar mayor empleo productivo.

d) Elrezago del sector agropecuario, donde pre-
dominaban condiciones institucionales, sociaies y
econémicas que constituian un grave obsticulo
para el desarrollo. Destacaban entre ellas el régi-
men de tenencia de la tierra y la baja productivi-
dad de los cultivos.

€) Las fallas de la indusirializacién sustitutiva,
sin perjuicio del aporte de ésta al crecimiento
econémico y a la modernizacion. La proteccién
excesiva, la sustitucion indiscriminada, la inefi-
ciencia, los altos costos, las plantas de dimensio-
nes inadecuadas, el desperdicio de capital y la
baja productividad y la ausencia de especializa-
cién eran algunas de las fallas mas notorias. Se
sefialaba que no seria fécil corregirlas, agregan-
dose que para imprimir nuevo impulso a la in-
dustrializacién, un camino posible consistia en la
vigorizacion de los mercados internos y en la
apertura de las industrias hacia la exportacién.
Para la ampliaciéon del mercado interno se acon-
sejaba incorporar productivamente la mano de
obra redundante, Se insistia en la necesidad de
una politica de redistribucién del ingreso y en la
reforma agraria; y para la apertura de la indus-
tria al exterior, se sugeria promover la integra-
cién y aplicar una politica de comercio exterior
mds eficiente y agresiva.

1) Las perjudiciales secuelas de una inflacion cré-
nica, y que en muchos casos tendfa frecuente-
mente a desbordarse. Con el saludable propésito
de enmienda de inadecuados sesgos anteriores,
la cEPAL se mostraba partidaria de un decidido
combate a la inflacién, pues ésta, aparte de los
efectos desfavorables ya mencionados, dificulta-
ba la adopcién de decisiones de mediano plazo
sobre ingresos y precios, tipos de cambio, im-
puestos y gasto piiblico, elementos que eran con-
siderados cruciales para una polftica de desa-
rrollo.

“Esta relacién circular [entre la inflacién y las
barreras estructurales al desarrollo], no deberia
llevar a la conclusién de que en tanto no se reme-
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dien ciertas caracteristicas o deficiencias estruc-
turales no habra posibilidad de contener o disci-
plinar las presiones inflacionarias; esto se com-
prueba, en cierto modo, al ver cuan distinta inci-
dencia tiene este fenémeno en economias con
caracterfsticas muy parecidas” (cepar, 1970,
P9

) La ausencia de una politica eficiente de relacio-
namtento exterior. Junto con recapitular el origen
del estrangulamiento exterior del desarrolio lati-
noamericano, la cEpaL ponia de relieve la necesi-
dad de promover un crecimiento mas articulado
con las actividades dinamicas del comercio inter-
nacional. Denunciaba la actitud defensiva y esté-
ril con que la regién se venia ligando a los centros
tradicionales.

Conclufa este acapite con un pronuncia-
miento que, por desgracia, mantiene plena vi-
genaa a fines de los ochenta:

“Ha sido manifiesta la debilidad de la accién
internacional de América Latina para evitar o
condicionar una evolucion de decisiones que han
perjudicado sus intereses de una manera cre-
ciente, asf como la incapacidad para actuar con la
rapidez y la imaginacién necesarias frente a los
cambios que se han venido operando en el co-
mercio mundial por el progreso econdmico y
tecnolégico de los centros industriales” (GEPAL,
1970, p. 10).

iSe equivocd la cepaL en su diagnostico de los
sesenta? ;Se tratd de un diagndstico acertado
para esa época, pero inapropiado para la década
€n curso?.

Por cierto, la region ha cambiado significati-
vamente en el transcurso de los dltimos veinte
afos. Sin embargo, la direccion de tales transfor-
maciones ha tendido a profundizar los proble-
mas de heterogeneidad estructural y concentra-
ci6n distributiva. Dos décadas de crecimiento so-
cialmente poco inclusivo y de postergacién de
reformas estructurales no han mejorado el dina-
mismo econémico de la regién, ni atenuado su
vulnerabilidad externa ni aminorado la inciden-
cia de la pobreza extrema.

En este sentido, el diagnéstico de la cEraL
mantiene plena vigencia a fines de los ochenta.
Mis ann, la propia preocupacién que se advierte
hoy en dia por el tema de ajuste estructural cons-
tituye un tributo tardio a la escuela estructuralis-
ta latinoamericana. Esta siempre insistié en que
ademis de gestion de la demanda agregada y

precios relativos habia que procurar la supera-
cién de las trabas estructurales al desarrollo de la
region.

Un diagnéstico estructuralista actualizado
pone énfasis en tres aspectos cruciales de 1a eco-
nomia latincamericana a fines de los ochenta:

i) Lavigencia de un patron de insercién comer-
cial que, dadas las tendencias del comercio
internacional, conduce a una especializacion
empobrecedora.

ii) El predominio de un patrén productive
desarticulado, vulnerable, altamente hetero-
géneo y concentrador del progreso técnico,
incapaz, en consecuencia, de absorber pro-
ductivamente ¢l incremento de la fuerza de
trabajo; y,

i) La persistencia de una distribucién del ingre-
so altamente concentrada y excluyente, que
evidencia la incapacidad del sistema econd-
mico para reducir de manera perceptible la
magnitud de la pobreza extrema.

Estos tres aspectos se encuentran altamente
relacionados y exigen un tratamiento integral y
simultaneo. Ello es5 lo que se ha querido recoger
con la expresidn “cambio estructural”. Se tratade
conformar una estructura productiva que mejo-
re la insercién comercial de nuestros paises, in-
cremente la generacion de empleo productivo,
reduzca la heterogeneidad estructural, y, de este
modo, mejore la distribucién delingreso y reduz-
ca la pobreza extirema.

A la luz de los actuales desafios de América
Latina, el cambio estructural en la region tiene
entonces Una cara interna y una cara externa
(prEALC, 1987). En lo interno, supone enfrentar:

i) Lainsuficiente creacion de empleos produc-
tivos;

it} El deterioro de los salarios reales y de diver-
3as prestaciones sociales;

iii} La merma de la participacion de los salarios
en el ingreso nacional;

iv) La agudizacién de los niveles de pobreza.

En lo externo, el cambio estructural ha de
orientarse a superar:

i} El deterioro estructural del comercio exte-
rior latinoamericano (déficit persistente en el
comercio de manufacturas y superdvit fuer-
temente declinante en el comercio de pro-
ductos primarios);

il Las necesidades crecientes de ahorro exter-
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no para hacer frente a ese deterioro estructu-
ral en las relaciones comerciales. La obten-
cién de importantes excedentes comerciales
en el Glitimo tiempo, merced a aumentos sig-
nificativos en el volumen de exportaciones
primarias, no atenia la urgencia del desafio
de transformacién productiva. Por el contra-
rio, lo pone de relieve, habida consideraci6n
del magro resultado de dicho esfuerzo ex-
portador en términos de precios.

Dados estos desafios, la transformacién es-
tructural no puede reducirse a maximizar el cre-
cimiento. Se requiere una preocupacién particu-
lar por la naturaleza de este crecimiento; el carac-
ter de las politicas tecnolégicas; el tipo de inver-
5i6n; el vinculo entre agricultura e industria; la
composicién del empleo y el tipo de financia-
miento, por mencionar sélo algunas de las dreas
que resultan cruciales para una modalidad de
crecimiento que sea compatible con el cambio
estructural (Garcia, 1987).

A estas alturas del debate resulta pertinente
preguntarse: iqué ha pasado en los afios ochenta con
las trabas estructurales al desarrollo en América Lati-
na? Si, como parece obvio, resulta que ellas se
han acrecentado, combinindose con inéditas res-
tricciones coyunturales, entonces debe concluir-
se que es imprescindible privilegiar la economia
politica del cambio estructural,

Tal economia politica admite, como dnico
contexto vilido, uno que se caracterice en forma
simultdnea por el dinamismo y la equidad. En lo
politico, la viabilidad del cambio estructural se
refuerza en un escenario de concertacion social
en torno a un proyecto nacional de desarroilo.

El ajuste estructural aparece asf como un
subtema del cambio estructural, por lo que la
estabilidad de las politicas publicas, la logica de
decisién de los procesos de inversion y financia-
miento, la estructura impositiva, la insercién in-

ternacional y la institucionalidad de los mercados
de factores, por ejemplo, deben ser examinadas
en el marco mas inclusivo de las necesidades eco-
nomicas, sociales y politicas del cambio cultural.

En todo caso, si se aspira a una nocién del
desarrollo donde los objetivos centrales sean
“crecer, transformar la estructura productiva,
mejorar la distribuciéon de los frutos del crec-
miento, lograr un mayor grado de autonomia y
disminuir la vulnerabilidad externa y avanzar
hacia sociedades participativas y democriticas”
{cEPAL, 1986), resulta claro que no es posible
esperar ajustes estructurales funcionales a esta
estrategia en economfas estancadas, con inver-
sion decreciente y que estan transfiriendo recur-
sos netos al exterior.

En un documento reciente la cepaL privile-
gia esta 6ptica de andlisis, al insistir que el desa-
rrollo no es un proceso espontaneo, sino que
reclama un esfuerzo sistemitico y deliberado por
parte de los gobiernos y sociedades civiles. El
documento mencionado admite la pluralidad de
vias nacionales y la diversidad de estrategias posi-
bles. Sin embargo, destaca que probablemente
los escenarios més adecuados para este logro se-
rin aquellos que permitan la movilizacién de
energias sociales tras proyectos de renovacion
social en marcos democriticos y participativos
(cEPAL, 1986).

Es por ello que la discusion sobre ajuste es-
tructural y, mas aan, sobre cambio estructural, se
encuentra ligada indisolublemente al debate que
en la regién comienza a plantearse acerca de un
Estado m4s eficiente y democratizado, sobre una
sociedad civil fortalecida y proyectos de desarro-
llo que estimulen la equidad, la descentralizacion
y la participacién en lo secial y politico, y la flexi-
bilidad, [2 competitividad y la adaptacion estraté-
gica en lo econémico. En este marco, la renova-
cion del paradigma estructuralista es sin duda
promisoria.
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