Quintero Rizzuto, ML y Prada Alvarez, NE. 2019. El Neoestructuralismo
Latinoamericano: Transformacion Productiva con Equidad, “Desarrollo Desde Dentro” y
Regionalismo Abierto. /beroamericana — Nordic Journal of Latin American and Caribbean
Studies, 48(1), pp. 107-116. DOI: https:/doi.org/10.16993/iberoamericana.418

¥a IBEROAMERICANA

RESEARCH ARTICLE
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Productiva con Equidad, “Desarrollo Desde Dentro” y
Regionalismo Abierto

Marfa Liliana Quintero Rizzuto y Nicolds Enrique Prada Alvarez

Este articulo tiene como propdsito analizar los fundamentos del neocestructuralismo latinoamericano
relacionados con el desarrollo y la integracion econdmica, desde inicios de la década de 1990, en un
contexto caracterizado por la profundizacion de la globalizacién y el protagonismo de las corporaciones
transnacionales.

Esta nueva visiéon de la Comisidon Economdémica para América Latina (CEPAL) marca semejanzas y
diferencias con respecto a sus ideas fundacionales enmarcadas en el estructuralismo. Entre los aportes del
neoestructuralismo destaca la incorporacién de los planteamientos sobre la transformacién productiva con
equidad, asi como el regionalismo abierto y la nueva agenda para el desarrollo en la region. No obstante,
han persistido los problemas estructurales en los paises de América Latina, conllevando al cuestionamiento
de sus postulados como una respuesta alternativa a los problemas del subdesarrollo.
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This research article aims to analyze the fundamentals of Latin American neo-structuralism related to
development and economic integration in the region, since the early 1990s, in a context characterized by
the deepening of globalization and the prominence of transnational corporations.

This new vision of Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC) marks similarities
and differences with respect to its foundational ideas framed in structuralism. Among the contributions
of neo-structuralism stands out the incorporation of the proposals on the productive transformation
with equity, as well as the open regionalism and the new agenda for development in the region. However,
structural problems have persisted in the countries of Latin America, leading to the questioning of their
postulates as an alternative response to the problems of underdevelopment.
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1. Introduccién

El pensamiento de la CEPAL sobre desarrollo y regionalismo,
desde sus ideas fundacionales a finales de la década de
1940, se ha caracterizado tanto por la continuidad como
por el cambio en funcién de su adaptacién a los nuevos
contextos historicos.

El estructuralismo latinoamericano se sustentd prin-
cipalmente en la dicotomia centro-periferia del sistema
econémico mundial; el cuestionamiento a los beneficios
del libre comercio y a la ley de las ventajas comparativas;
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el caracter dual del proceso de desarrollo, cuyos efectos
son reflejados en estructuras econémicas heterogéneas;
las deficiencias en la balanza de pagos y las restricciones
externas; y la oferta ilimitada de mano de obray su reper-
cusién sobre la distribucién del ingreso (Pérez Caldentey
2015). Esta escuela de pensamiento econémico surgié
como una respuesta critica a las corrientes ortodoxas,
sus postulados y la escasa aplicabilidad en las realidades
propias de los paises latinoamericanos; por tanto, no
se desarrollé con base en axiomas, paradigmas tedricos
ni principios universales, sino que se derivé de la expe-
riencia practica y las especificidades de los paises de
América Latina.

El neoestructuralismo surgié en la década de 1980,
ofreciendo una perspectiva alternativa sobre el subde-
sarrollo en América Latina, buscando la incorporacién
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de ideas sobre desarrollo e integracién acordes con un
nuevo contexto mundial, caracterizado principalmente
por la profundizacién de la globalizacién, que comprende
la apertura comercial, la libre movilidad de capitales y la
desregulacion de la economia.

El objetivo de este trabajo es analizar los fundamentos
del neoestructuralismo latinoamericano en torno a la
superacion del subdesarrollo y la integracién regional. La
investigacién reviste un caracter documental, sustentan-
dose en la revisién y analisis critico de este pensamiento.
La primera parte, comprende los antecedentes del neo-
estructuralismo en América Latina. La segunda, presenta
las nociones fundamentales del neoestructuralismo, los
cambios en el entorno mundial y doméstico, la concep-
cién del desarrollo econémico, el regionalismo y el rol
del Estado segtin esta corriente de pensamiento. La ter-
cera, incorpora algunas criticas en torno a las limitaciones
tedricas de esta escuela de pensamiento, y por tanto, a su
capacidad para promover en la practica, la superacion del
subdesarrollo de los paises de la regién.

2. Antecedentes del Neoestructuralismo
Latinoamericano

De acuerdo con los cientificos sociales de los inicios de
la CEPAL, entre ellos Raul Prebisch, Celso Furtado, Anibal
Pinto, José Medina Echavarria, Juan Noyola Vazquez y
Osvaldo Sunkel, la superacién del subdesarrollo en los
paises latinoamericanos debia sustentarse en la transfor-
macion de la estructura productiva y en la generaciéon
de una modalidad propia de introduccién del progreso
técnico, de la mejor distribucion de sus frutos y del ingreso,
as{ como de una insercién internacional mas favorable de
América Latina al sistema econémico mundial.

Estos investigadores negaron la factibilidad de alcanzar
el desarrollo a través del modelo de crecimiento “hacia
afuera”, asociado con la exportacién de productos basicos
hacia los paises industrializados. Ademads, justificaron
tedricamente la necesidad de trasladar el motor de cre-
cimiento desde la demanda externa, hacia la demanda
domeéstica (Pérez Caldentey 2015). Con ello, se fun-
damentd el modelo de industrializacién “hacia adentro”
basado en la sustitucién de importaciones.

En la década de 1960, se continué enfatizando en
la industrializacién, incorporando en el andlisis de la
“economia del subdesarrollo”, la propuesta de reformas
institucionales (agraria, fiscal y financiera). De igual
manera, la pobreza y la distribucién desigual del ingreso
fueron aspectos incluidos en el pensamiento cepalista,
debido a las diferencias en las productividades que derivan
de la heterogeneidad estructural dentro de las economias
periféricas, que a su vez es resultado de un conjunto de
condiciones historicas heredadas. Asi, comienza a consi-
derarse el tema de la equidad en la agenda del desarrollo,
siendo representativos los trabajos de Pinto, Furtado,
Tavares y Serra (Bielschowsky 2010).

En la década de 1970, el debate se centré en resaltar
las limitaciones del modelo de industrializacién “hacia
adentro” en América Latina, sefialando también el exceso
de proteccionismo mads alla de las recomendaciones de
la CEPAL, asi como la débil institucionalidad en torno
a la generacién enddgena del progreso técnico y las
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reglas del juego vinculadas con la inversion extranjera.
El debate fue cuestionando la naturaleza dependiente
del proceso de modernizacién en América Latina, desta-
cando las contribuciones de Sunkel; Cardoso; y Faletto
(Bielschowsky 2010).

Durante la década de 1980, en el marco de la crisis de
la deuda externay la caida del ingreso per capita regional,
los cepalistas comienzan a centrar el andlisis en la esta-
bilidad macroeconémica y la relativa supremacia de la
trilogia deuda-inflacién-ajuste, aconsejando la renego-
ciacion de la deuda externa condicionada por las politi-
cas de ajuste estructural. No obstante, en esta década no
existia una convergencia perfecta entre los técnicos de la
CEPAL acerca de cémo abordar esta problematica, es decir,
no fue facil lograr un consenso en cuanto a la proximi-
dad o lejania de las ideas cepalistas con la corriente de
pensamiento neoliberal, en un nuevo escenario caracteri-
zado por la apertura econémica y la profundizacion de la
globalizacion. Sin embargo, predominé una postura de
vocacién heterodoxa, al plantear que mas alld de enfren-
tar los problemas de corto plazo, la solucién estructural
debia sustentarse en la diversificacién y expansion de la
produccién y de las exportaciones con valor agregado
(Bielschowsky 2010).

La década de 1990 evidencié el peso de la recesion
econémica y la deuda externa en América Latina, ademas
de la inadecuacion entre las estructuras de la demanda
internacional, la composicién de sus exportaciones, los
desequilibrios macroeconémicos, la obsolescencia de
la infraestructura, la brecha tecnoldgica entre los paises
del centro y los de la region, los problemas del mercado
laboral, el mal aprovechamiento de los recursos naturales
y la erosién del medio ambiente.

3. Del Estructuralismo al Neoestructuralismo
Latinoamericano

En el contexto descrito, la incorporacién de Fernando
Fajnzylber en la CEPAL, significé una revisién del estruc-
turalismo latinoamericano con base en dos de sus publi-
caciones: “La industrializacion trunca en América Latina”
(1983) e “Industrializaciéon en América Latina: de la caja
negra al casillero vacio” (1989), dando inicio a la etapa
neoestructuralista del pensamiento latinoamericano en
materia de desarrollo, como una alternativa al modelo
de crecimiento segtn las reformas propuestas en el
marco del neoliberalismo. Fajnzylber, aunque era critico
del modelo de industrializacion “hacia adentro”, sostuvo
una posiciéon opuesta al modelo neoliberal emergente a
mediados de la década de 1980, resaltando la importan-
cia de la industrializacion y el papel del Estado en el pro-
ceso de desarrollo. Fajnzylber planteé que el problema en
América Latina no radicaba en el principio de la interven-
cién estatal, sino en la forma de intervenir al no consi-
derar la experiencia del excesivo proteccionismo como un
aprendizaje (Bielschowsky 2010).

Otras limitaciones identificadas por el nuevo
estructuralismo estuvieron vinculadas con el modelo
de industrializacion sectorial disfuncional debido, entre
otros factores, al atraso del sector generador del progreso
técnico, su capacidad para difundirlo y para absorber la
creciente mano de obra; la escasa disposicion al riesgo del
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empresariado industrial nacional; la débil propensién de
las filiales locales de las corporaciones transnacionales a
la investigacién y la innovacién (pues sus intereses
generalmente estan volcados en su casa matriz y filiales
en los paises desarrollados); la poca diferenciacion de los
productos debido a las limitaciones del mercado interno;
los escasos vinculos entre el sector agricola e industrial,
entre otros.

Al mismo tiempo, Fajnzylber otorgd especial importan-
cia a dos puntos centrales en el mensaje cepalista en la
década de 1990. Por un lado, incorporar el conocimiento
a la produccién de bienes y servicios en América Latina, lo
que significd a su vez incrementar la competitividad y for-
talecer la capacidad productiva y la innovacién; y por otro
lado, orientar el desarrollo tomando en cuenta la equidad.
En consecuencia, Gert Rosenthal, Secretario Ejecutivo
de la CEPAL durante el periodo 1988-1997, impulsé las
ideas de Fajnzylber, como punto de partida de una nueva
estrategia de desarrollo productivo, social y de insercion
internacional de América Latina.

De este modo, las bases fundamentales del neo-
estructuralismo latinoamericano son presentadas en el
documento Transformacién Productiva con Equidad,
publicado en 1990 por la CEPAL, bajo la coordinacién de
Rosenthal y Fajnzylber, en el que se recomienda la trans-
formacion de las estructuras productivas de la regién y el
desarrollo “desde dentro”, asi como una mayor apertura
comercial en forma gradual y selectiva, un tipo de cambio
real estable, entre otras politicas de mercado. Estas ideas
se contraponen al radicalismo de las politicas contenidas
en el Consenso de Washington, dando ademds importan-
cia a la creacién de un marco de creciente equidad social
(CEPAL 1996).

Tanto los estructuralistas como los neoestructuralistas,
cuestionan la teoria neocldsica del comercio internacional
que argumenta que el libre comercio generaria ganan-
cias, conduciendo a una reduccion de la brecha existente
entre los paises del centro y la periferia. Ambas corrientes
de pensamiento destacan que el comercio internacional
refuerza las desigualdades, dado que las estructuras
productivas en el sistema econémico internacional se
contraponen. En el caso de la periferia, predomina una
estructura econdmica heterogénea, especializada y vol-
cada a la produccién y exportacién de productos basicos,
a diferencia del centro donde la estructura productiva
es homogénea, diversificada y referida a la produccién y
exportacion de manufacturas. La divisién internacional
del trabajo y la especializacién productiva ocasiona que
el libre comercio sea mas ventajoso para las economias
del centro, que son capaces de retener los frutos del pro-
greso técnico, lo que genera un deterioro de los términos
de intercambio de la periferia.

3.1. La concepcién del desarrollo en el neoestructu-
ralismo

La nueva visién de la CEPAL sobre el desarrollo en
América Latina, sustentada principalmente en los traba-
jos de Fajnzylber, Sunkel, Ramos, Ffrench Davis, Lustig,
y Ocampo, analiza las reformas y politicas de ajuste
estructural, planteando proposiciones orientadas a la
transformacién productiva con la finalidad de mejorar
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la insercién internacional de la regién, que permitan
aumentar la generacién del empleo, reducir la heteroge-
neidad estructural y por ende mejorar la distribucién del
ingreso y la reduccién de la pobreza. También, propone
la necesidad de revisar la participacién del Estado en los
asuntos econdmicos, reconociendo su papel clave en la
agenda de desarrollo. A mediados de la década de 1990,
segln Octavio Rodriguez (2006), la concepcion cepalista
del desarrollo se encamina hacia un enfoque centrado en
un proceso integral, planteado como una totalidad que
articula el ambito econémico, con el social, politico, cul-
tural y ambiental. Esto marca la diferencia con respecto
el estructuralismo originario. En este marco explicativo,
la transformacién productiva podra alcanzarse mediante:

a) fomento publico a las acciones innovadoras {...)
b) empefio en el desenvolvimiento de complemen-
tariedades, incluido el de instituciones publicas y
privadas (..); ¢) promocién de la asociacién empre-
sarial, y en particular la de la formacién de con-
glomerados productivos; d) incidencia estatal en
la estructuracion ordenada de aquellas actividades
que tienden a ser desplazadas, a modo de facilitar
la transferencia de recursos hacia nuevos sectores;
e) el impulso a las actividades exportadoras, tanto a
través del apoyo a la apertura de nuevos mercados
como por la via de la diversificacién de la oferta y
de la constitucién de nuevos encadenamientos
productivos internos (Rodriguez 2006: 446).

Este desarrollo “desde dentro” redefine los planteamien-
tos en cuanto a la industrializacion y el desarrollo “hacia
adentro’, presentados por Prebisch en la década de 1950,
y el modelo de ‘“desarrollo hacia afuera”. La critica del
neoestructuralismo radica en que la estructura mundial
no propicia el crecimiento econdémico en las economias
periféricas. Se destaca que la apertura econémica es efi-
ciente si los pafses cuentan con estructuras productivas
competitivas, pero si este no es el caso, la transformacién
productiva es imperativa, lo que implica que la indus-
trializacién sea el motor de la economia y que se articule
con los demas sectores econémicos. En esta estrategia, el
Estado debe desempefiar un nuevo papel como regulador
del funcionamiento del mercado.

Los neoestructuralistas también consideran que se debe
impulsar la exportacién de bienes manufacturados. La
industrializacion exige una mayor participacion e interre-
lacién entre los agentes econdmicos; grandes plantas
industriales vinculadas con las pequefias y medianas
empresas, infraestructura cientifica y tecnoldgica, organis-
mos de capacitacion de recursos humanos, e instituciones
que definan politicas y normas. Una vez que los actores
y sus niveles de decisién se consolidan como préctica
nacional, se propicia un nudcleo endégeno de dinami-
zacién tecnolégica (Sunkel 1995).

Adicionalmente, Ramos & Sunkel (1995) exponen que
la industrializacién “desde dentro” debe estar en funcién
de los mercados internos y externos, en una estrategia
de desarrollo de largo plazo. Las estructuras productivas
deberan generar una mayor oferta con base en la calidad,
flexibilidad y una utilizacién eficiente de los recursos
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productivos en un proceso permanente de innovacion y
desarrollo de las capacidades para competir.

La transformacién productiva con crecimiento de la
productividad debe estar acompafiada con una mayor
remuneracion a los trabajadores y otras medidas redistri-
butivas para lograr la equidad, en un contexto democratico,
pluralista y participativo. De acuerdo con Cortés Gutiérrez
(2011: 62), “..1a equidad se constituye en requisito de la
eficiencia y la dindmica industrializadora.”

Entre las politicas propuestas por el neoestructuralismo
para impulsar los objetivos del desarrollo “desde dentro”,
destacan (Torres Olivo 2006):

- Politicas de apoyo a la insercién internacional: ten-
dencia a la disminucién de las medidas de proteccién
arancelaria y la eliminacién de restricciones cuanti-
tativas, es decir una proteccién selectiva y temporal
especialmente para nuevos sectores de la economia;
un sistema integral de fomento a las exportaciones
de manufacturas; un tipo de cambio real estable; asi
como la integracién regional orientada a fortalecer
la capacidad competitiva tanto en los mercados re-
gionales como internacionales. Ademas, es impor-
tante el fortalecimiento de las instituciones y de los
instrumentos en el ambito tecnoldgico y en general,
asi como la capacitacién de la mano de obra para in-
corporar y difundir el progreso técnico y favorecer
la equidad; en un contexto amplio se requiere un
sistema de capacitacién nacional con programas
diferenciados para distintos grupos de trabajadores
y jovenes en busqueda de empleo. La creacion de
empresas incluyendo a las pequefias y medianas es
otro aspecto relevante, asi como la valorizacién de la
funcién empresarial y de nuevos emprendimientos,
a su vez el fortalecimiento de la infraestructura tec-
noldgica y otros servicios de apoyo a la produccién,
transformacién y comercializacién son esenciales
para el logro de los objetivos propuestos.

- Politicas para fortalecer la articulacion productivay la
interacciéon entre los actores, centradas en una con-
cepcién sistémica para fortalecer la articulacién entre
agricultura, industria y servicios, con base en el apoyo
de la capacidad en la industria para-agricola y agroin-
dustrial para inducir progreso técnico, aunado a un
esfuerzo por mejorar los niveles de ahorro interno
para financiar las inversiones.

En sintesis, Torres Olivos (2006) expone que los aportes
de Fajnzylber en el mensaje renovado de la transfor-
macion productiva con equidad de la CEPAL, se centran
principalmente en: la equidad y el progreso técnico para
incrementar la productividad y la competitividad; la dis-
tincién entre la competitividad espuria de la competitivi-
dad auténtica, dado que esta dltima es la que se genera
a partir del creciente y constante progreso técnico; la
calidad de los procesos educativos y de la capacitacion;
la equidad; la articulacién de la industria con los demds
sectores econdémicos para permitir los encadenamientos
productivos y el efecto spillover; la importancia de las
instituciones y la concertacién social para impulsar las
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estrategias de desarrollo asi como la democracia para pro-
mover la transformacion productiva y social.

Se plantea asi la necesidad de conformar un nucleo
enddgeno de generacion y difusién de tecnologias en cada
pais de la regidn, fortalecer las cadenas productivas locales
con base en la competitividad sistémica, para asi lograr
una mejor insercion de América Latina en el mercado
mundial, eliminando la competitividad artificial que se
basa en aspectos como la devaluacién y los bajos salarios,
en lugar de los incrementos de la productividad.

3.2. La integracién econémica regional en el enfoque
neo-estructuralista

El proceso de integracién econémica en el contexto del
estructuralismo era entendido como una ampliacién del
mercado interno para favorecer la industrializacién “hacia
adentro”, y asi lograr la transicion hacia la diversificacién
de las exportaciones en productos industriales; todo
ello para disolver los efectos negativos del modelo
de intercambio centro-periferia (Salazar-Xirinachs
1993). Con el neoestructuralismo se enfatiza también la
diversificacién de las exportaciones, sin embargo, ahora
bajo la concepcién de la ampliacién del mercado de la
mano del regionalismo abierto o acuerdos de integracién
de segunda generacion.

El documento “El regionalismo abierto en América
Latinay el Caribe” publicado por la CEPAL en 1994, oficia-
liz6 la promocién del regionalismo abierto como una idea
central en el marco del neoestructuralismo, como res-
puesta al nuevo contexto del comercio internacional, la
profundizacién de la globalizacién y la vigencia del modelo
de crecimiento imperante, cuya légica era la asignacion de
recursos y la promocién de modelos de produccién bajo
las premisas de libre mercado (Guerra Borges 1995). En
ese documento, el regionalismo abierto se define como la
conciliacién de la interdependencia econdmica originada
de los acuerdos comerciales preferenciales y aquella que
resulta del proceso de liberalizacién comercial en general
(CEPAL 1994). Se busca asi fortalecer la complementarie-
dad de los acuerdos comerciales con base en la proximidad
geografica y las similitudes culturales, asi como la com-
patibilizacién de las politicas de apertura e integracién
con politicas destinadas a elevar la competitividad en los
mercados mundiales.

En la teoria, los estructuralistas igualmente pro-
ponian una apertura comercial, no obstante gradual, en
conjuncion con la promocién de politicas proteccionistas
hacia industrias incipientes y con prioridad y preferencia
hacia el mercado regional. Sin embargo, en la préctica,
se concibié un modelo desarrollista con un sesgo anti-
exportador y politicas de proteccionismo excesivo hacia
las industrias nacionales.

La promocién del regionalismo abierto transformé
la naturaleza de la integracion. En el estructuralismo, la
integracién regional serfa un objetivo, y dado un desa-
rrollo industrial subsecuente se buscé una insercién
mas favorable al comercio internacional, mientras que
el regionalismo abierto enfatiz6 en la apertura comercial
sin preferencias, haciendo de este el objetivo principal
dejando la integracién regional como un resultado del



Quintero Rizzuto y Prada Alvarez: EI Neoestructuralismo Latinoamericano

primero. Guerra Borges (1996) denomind este fenémeno
como la globalizacién de la regionalizacién.

En el mencionado documento de la CEPAL se enuncian
las principales caracteristicas que tipifican un proceso de
acuerdo comercial bajo la idea del regionalismo abierto
(Guerra Borges 1996): a) los acuerdos deben garantizar
la liberalizaciéon de los mercados de bienes transables;
b) la formulacién de estos acuerdos deben contener reglas
flexibles para la incorporacién de nuevos miembros con el
fin de ampliar el alcance geografico, asi como el favore-
cimiento en el trato de capitales intrarregionales; c) los a-
cuerdos deben incluir normas que garanticen la estabilidad
de los procesos de integracion, al tiempo de que reduzcan
las incertidumbres o riesgos en torno a los mercados com-
partidos; d) los miembros deberdn consensuar normas a
fines de disminuir riesgos en cuanto al contrabando, la
competencia desleal, las limitaciones o discriminacién a
sectores productivos menos competitivos, a los conflic-
tos resultantes de los desequilibrios comerciales entre los
miembros; e) mediante inversiones en infraestructura o
compatibilizacién de normas, los miembros deben buscar
disminuir los costos de transaccién.

Los neoestructuralistas reiteran la importancia de arti-
cular el proceso de industrializacién nacional con base en
el regionalismo abierto; es decir esto dltimo al servicio
de generar los cambios en la estructura productiva y la
equidad conducentes al desarrollo. Ademas, en concord-
ancia con los estructuralistas, una estrategia de desarrollo
centrada en la produccién y exportaciéon de manufacturas
debia sustentarse en un mercado comun regional, arti-
culando esfuerzos en materia de concertacién de politi-
cas publicas, inversién, tecnologia, e infraestructura en
general. La prioridad se centré en las perspectivas de la
transformacion productiva, el comercio y el ambito social.

3.3. Desempeiio econémico de América Latina y su
interpretacion segtn el neoestructuralismo

Desde inicios del siglo XXI, el neoestructuralismo se ha
venido enriqueciendo con diversos trabajos cientificos,
con respecto a sus formulaciones de la década de 1990,
aunque con algunas reorientaciones en sus enfoques
tematicos en el contexto de un lento crecimiento
econdmico tanto mundial como regional.

En relacion con este escenario, el crecimiento del PIB
mundial y del comercio internacional de 1998 a 2003 fue
de 3,5% y 2,8% respectivamente, aunque con un cuadro
recesivo debido al impacto de la crisis asiatica y rusa as{
como las crisis internas de varios paises de la region, entre
ellos Argentina, Brasil, Uruguay y la Republica Bolivariana
de Venezuela. En este periodo, la tasa de crecimiento del
PIB de América Latinay el Caribe fue en promedio de 1,4%
y la tasa de desempleo se incrementé de 10,3% a 11,0%;
la inversion evidencié una contraccién con una reduccién
de larazén entre la formacién bruta de capital fijoy el PIB
del 19,7 a 16,5%. Por otro lado, las exportaciones tuvieron
una tasa de variacion de 4,9% anual, en contraste con
10,4% en el periodo 1990—-1997, no mejorando los térmi-
nos de intercambio en la region (Bielschowsky 2010).

Entre 2004—2007, la tasa media anual de crecimiento
del PIB en América Latina alcanzé 5,5% y disminuy¢ el
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desempleo urbano abierto desde 11,0% en 2003 a 8,0%
en 2007. Por su parte, las exportaciones se incremen-
taron 7,6% anual en unidades fisicas y 19,9% en valor,
mejorando con ello los términos de intercambio en
la regién aunque no de manera uniforme y, por pri-
mera vez en mucho tiempo, hubo saldos favorables de
la balanza de pagos en la cuenta corriente. La relacién
entre la formacidn bruta de capital fijo y el PIB aumenté
desde 18,0% en 2003 a 20,7% en 2007. A pesar de este
panorama general favorable en América Latina, se puede
decir que se mantuvo un equilibrio ideolégico entre el
neoliberalismo y las visiones alternativas que lo cues-
tionaban, entre ellas el neoestructuralismo. No obstante,
de acuerdo con las series histéricas de las variables socio-
econdmicas, todo parecia indicar que esta bonanza seria
efimera y tuvieron continuidad las ideas que impulsaban
el desarrollo de América Latina y el Caribe a mediano y
largo plazo, esto es mas alla de los eventos coyunturales
(Bielschowsky 2010).

Al igual que en la etapa estructuralista, la nueva visién
cepalista interpreta que los problemas sociales de la
pobreza y la distribucién del ingreso devienen princi-
palmente de la heterogeneidad estructural. Las investi-
gaciones mas recientes se centran fundamentalmente
en los ejes tematicos sobre empleo, educacion, pobreza,
distribucién del ingreso, proteccién social y otras politicas
sociales, demografia y género. No obstante, el empleo y la
educacion constituyen las variables que conectan mejor la
dindmica productiva y la social y que ademds son consi-
deradas por la CEPAL como claves para superar la pobreza
y la desigualdad.

Es importante destacar que la educacién y el cono-
cimiento constituyen ejes de la transformacién estructural
necesaria para dar el salto al desarrollo en América Latina;
sin embargo, generalmente se han venido presentando
deficiencias en términos de la calidad de sus resultados
y su pertinencia, con respecto a los requerimientos del
entorno socioeconémico y su grado de equidad.

Esto justifica una estrategia de largo plazo para impulsar
la transformacién educativa, aumentando las capacidades
cientificas-tecnolégicas y mejorando no solo la oferta de
los distintos niveles educativos sino su calidad, abarcando
la educacién preescolar, basica y secundaria, la educacién
universitaria, la capacitacién por parte de instituciones
publicas incluyendo los centros de investigacion, los pro-
gramas de educacién popular y educacién de adultos.
En otras palabras, la formacién y la capacitacién deben
encaminarse en funcién del desarrollo con base en la
incorporacién y difusién del progreso técnico, siendo
clave la gestion institucional, las politicas responsables y
el protagonismo de los educadores, el gasto publico desti-
nado a mejorar la educacién y en suma todos los esfuerzos
cientificos y tecnolégicos en un contexto de cooperacion
nacional, regional e internacional, sin dejar a un lado el
fortalecimiento de los vinculos con el sector productivo.

Asi mismo, es fundamental considerar medidas redis-
tributivas complementarias, entre ellas los programas
de emprendimiento empresarial y de capacitacion desti-
nados a los microempresarios, la asesoria financiera, los
servicios técnicos y de comercializacién, la capacitacion
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a productores, el fomento de las microempresas, los ser-
vicios de seguridad social para atender a la poblacién de
escasos recursos econémicos y en general, la promocion de
la organizacién en funcién de la adecuada representacion
de los intereses de los actores econémicos y sociales, entre
otras.

En definitiva, de acuerdo con Infante (2011) no pueden
darse cambios estructurales si persiste la heterogeneidad
estructural y la desigualdad en América Latina, es decir, si
meramente se multiplican los enclaves con alta tecnologia
sin una difusién adecuada de los frutos del progreso téc-
nico, por cuanto la idea es impulsar dinamismos eficientes
en el conjunto de la economia, incluyendo a las peque-
flas y medianas empresas. Al mismo tiempo, se plantea
la redefinicion del desarrollo en términos de la transiciéon
hacia sistemas de produccién y de consumo con base en
tecnologias menos contaminantes, aunque no se debe
dejar de lado la sostenibilidad econémica y social. Por con-
siguiente, es fundamental la busqueda del crecimiento y
desarrollo con un uso mas racional de los recursos natu-
rales y una menor dependencia del petréleo, aunque de
por si esto significa un gran reto en relacién con los inte-
reses del capital transnacional. Tanto en la Declaracién de
Rio sobre el Medio Ambiente y Desarrollo de 1992, como
en la Declaracién de Johannesburgo sobre el Desarrollo
Sostenible en 2002, entre otras reuniones internacio-
nales, se destacé que la erradicacion de pautas insosteni-
bles de produccién y consumo asi como la reduccién de
la pobreza, son aspectos fundamentales para alcanzar el
desarrollo sostenible.

3.4. Profundizacién del neoestructuralismo en el
pensamiento cepalista

A partir de las ideas expuestas, se propone la ampliacién
del paradigma de la transformacién productiva con equi-
dad, dando paso a los planteamientos de Ocampo (2015)
de una agenda de desarrollo para la era global, contentiva
tanto de propuestas referidas al papel critico del espacio
regional como de estrategias nacionales para enfrentar los
desafios de la globalizacién, asi como las oportunidades
enmarcadas en este proceso. Al cumplir la CEPAL sesenta
afios, fueron agregados en el analisis los siguientes aspec-
tos: un balance del desempefio socioeconémico de las
economias de la region; el planteamiento de una agenda
de desarrollo en la era global; los conceptos de ciudadania
y cohesion social; la fusién de la perspectiva estruc-
turalista y schumpeteriana vy, el énfasis en las politicas
macroecondmicas anticiclicas frente a la volatilidad de los
capitales (Bielschowsky 2010).

En cuanto a la agenda global, se reiteran los principios
referidos a garantizar los derechos humanos interna-
cionales, la democracia, la paz, la seguridad, la estabili-
dad macroecondmica y financiera, mejorar las asimetrias
internacionales en los dmbitos productivo, comercial,
macroecondmico y financiero, entre otros, con una visiéon
heterodoxa e incorporacién de una agenda social al nivel
mundial. En términos de las estrategias nacionales, se abre
un espacio a la reflexién en torno a la macroeconomia y
finanzas, la transformacién productiva, el desarrollo social
y la sostenibilidad ambiental. En un plano intermedio,
entre lo global y lo nacional, destacan las recomendaciones
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en materia de institucionalidad y politicas regionales para
garantizar la estabilidad macroeconémica y la integracion
productiva, comercial y financiera.

La concepcién de la agenda de desarrollo para la era
global sigue la tradicién estructuralista de la CEPAL, por
cuanto analiza la realidad econdmica y social de la regién
para disefiar politicas orientadas a mejorar las relaciones
centro-periferia y la insercién internacional de América
Latina (Bielschowsky 2010).

Otro de los ejes tematicos que ha sido incluido en el
pensamiento de la CEPAL es el de las oportunidades en
torno a los clusters o aglomeraciones productivas, con
base en el procesamiento de productos basicos. La nueva
estrategia de cambio estructural resalta que es necesario
reorientar la produccién y exportacién en América Latina
hacia bienes con un mayor contenido tecnoldgico y valor
agregado a través de cadenas productivas mas extensivas
incluso mas alld del sector manufacturero (CEPAL 2008).

3.5, Redefinicién del rol del Estado

El neoestructuralismo también critica las limitaciones
presentes en la corriente estructuralista, referidas a la
confianza excesiva en el intervencionismo del Estado en
los asuntos econdémicos, la negligencia en el manejo de
la politica monetaria y financiera y la subestimacién de
la necesidad de la politica de ajuste en el corto plazo en
las economias latinoamericanas (Berthomieu, Ehrhart &
Hernandez 2005).

Los neoestructuralistas plantean que debe fortalecerse
el rol del Estado en sus funciones clésicas (entre ellas, la
oferta de bienes publicos, el mantenimiento de los equi-
librios macroecondmicos, la seguridad ciudadana, entre
otras; también la eliminacién o compensacién de distor-
siones de precios o de tipo estructural como los derechos
de propiedad), en sus funciones bésicas (salud, educacién,
vivienda, infraestructura), y funciones auxiliares (de apoyo
ala competitividad estructural de la economia, la compen-
sacion de las fallas de mercado, el acceso a la informacion
y su difusion, entre otras), mds que en las funciones
empresariales y productivas (Salazar-Xirinachs 1995).

Las viejas y nuevas ideas cepalistas apoyan la inter-
vencién del Estado para promover la industrializacién
(Pérez Caldentey 2015). El Estado debe ordenar las
finanzas publicas mejorando sus fuentes de ingresos, esta-
bleciendo sus prioridades de gasto e inversion, entre otras.
Los neoestructuralistas, a pesar de otorgarle importancia
al mercado, no descartan la intervencién del Estado para
resolver sus fallas, asi como la creacién de alianzas estra-
tégicas publicas — privadas, pero su papel como empresa-
rio debera ser marginal. También, plantean pasar de un
Estado encargado de la produccién y regulaciones directas
a un Estado generador de capacidades para impulsar la
innovacion, la difusién de tecnologias, la educacién y la
salud, asi como la innovacién social y el fortalecimiento de
la democracia. Al mismo tiempo, los Estados deben pro-
mover el regionalismo abierto en América Latina.

El fortalecimiento de la competitividad y la constru-
ccion de ventajas competitivas dinamicas puede susten-
tarse en la inversién publica, sobre todo si se trata de
grandes proyectos que implican significativos recursos
econémicos, pero al mismo tiempo se requieren politicas
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que impulsen la inversion privada y generen los incentivos
necesarios a los actores econémicos, asi como una ade-
cuada coordinacion entre las instituciones.

4. Criticas mas Resaltantes a los Postulados
Neoestructuralistas

4.1. Insercién internacional mds favorable

Segun el neoestructuralismo, el desarrollo requiere la
insercién de las economias de América Latina en los
mercados mundiales de una manera mas favorable; esto
implicaria la generacién de sectores exportadores de
bienes manufacturados, todo ello compatibilizado con las
tareas en torno al logro de la equidad. Los neoestructura-
listas sostienen que es a través de la adopcion de politicas
publicas y la participacién del Estado, que las economias
tienen la posibilidad de posicionarse en este camino. Leiva
(2008) basandose en la experiencia de los “tigres asidticos”
durante el siglo XX, sostiene que el neoestructuralismo no
toma en consideracion tres factores que posibilitaron la
transformacién productiva en dichos paises: la existencia
de un Estado con un nivel suficiente de autonomia para
disciplinar, con base en un objetivo de desarrollo, tanto al
capital y la mano de obra, asi como emprender un rol de
Estado desarrollista; la presencia del capital trasnacional
con el interés de invertir en sectores productivos que
agreguen valor y los incorpore en sus cadenas de
producciéon mundial; y la existencia de un empresariado
nacional con la disposicién de asumir riesgos, invertir en
actividades productivas e innovar. Adicionalmente, el logro
de una insercién internacional mas favorable requiere de
la transformacién de los sistemas de produccién y de los
patrones de consumo, ahorro e inversion; la creacién de
vinculos dindmicos entre los sectores exportadores y no
exportadores; un mercado doméstico amplio; y la pro-
teccion de aglomeraciones productivas que incentiven
la innovacién y la diversificacion de la cartera de bienes
transables. Desde una perspectiva socio-politica, se des-
taca que el neoestructuralismo no considera en su analisis,
las relaciones de poder dentro del Estado, la estructura de
clases sociales ni la dindmica de su formacion.

4.2. Desventajas del regionalismo abierto

En cuanto a la promocién del regionalismo abierto, Leiva
(2008) expone que, ante la supuesta compatibilidad entre
los acuerdos comerciales preferenciales intrarregionales
y la actividad de intercambio mundial, las economias de
América Latina deben acogerse a las normas establecidas
por la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), dado
su rol como agente regulador en el marco del sistema de
comercio internacional. Leiva deduce algunas contradi-
cciones dentro de la teorizacién neoestructuralista y la
practica exportadora durante los ultimos afios. La mas
relevante sustenta que la adopcién de las normas esta-
blecidas por la OMC desestima la posibilidad del Estado
para implementar politicas comerciales, industriales y
tecnoldgicas. Asi, el regionalismo abierto implica una evi-
dente contraposicién con respecto a los argumentos neo-
estructuralistas expuestos anteriormente. Adicionalmente,
el apoyo al capital transnacional, como mecanismo para
impulsar el desarrollo de sectores de produccién de alto
valor agregado, pierde preponderancia al tiempo que la
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CEPAL omite incluir en su anélisis, qué agentes econémi-
cos mantienen el control de los sectores de exportacion
mas dinamicos bajo la modalidad de enclave econdmico,
con infimas interrelaciones con las economias nacionales.

Una segunda inconsistencia es que el regionalismo a-
bierto, en la préctica se ha traducido en la financiarizaciéon
de las economias de América Latina, entendida como un
proceso ciclico de acumulacién cuya fuente de ingresos
se deriva de actividades netamente financieras. Ello deses-
tima cualquier posibilidad de alcanzar o mantenerse en
un contexto de insercién mas favorable en los mercados
mundiales, a razén de cuatro motivos fundamentales.
Primero, la financiarizacién ocasiona una disminucion
de la productividad puesto que una magnitud cada vez
mayor de capital se vuelca hacia inversiones no produc-
tivas. Segundo, las empresas, cuyo valor depende de las
cotizaciones en los mercados bursatiles y de la capacidad
para maximizar utilidad, y por tanto de los dividendos
pagados a los inversionistas, buscaran reducir costos labo-
rales conllevando la precarizacién del empleo. Tercero, la
financiarizacién implica la concentracién de los recursos
en una minoria cada vez mas pequefia y con mayor
influencia en las decisiones econémicas y politicas. Cuarto,
la financiarizacion involucra la pérdida de autonomia de
las autoridades centrales para implementar y articular
politicas econémicas y medidas contrarias a los intereses
de los grupos financieros (Leiva 2008).

Asimismo, Guerra Borges (2001) sostiene que la conci-
liacién entre los acuerdos regionales y la apertura comercial
indispensable para el regionalismo abierto, teorizada
por la CEPAL, es en concreto el abandono de la interde-
pendencia latinoamericana al tiempo de la dominacién de
la globalizacién por encima de los procesos de integracion
regional, debilitando ain mas cualquier esfuerzo para
concretar acuerdos verdaderamente latinoamericanos.

La experiencia de los paises asiaticos, que sirvié de
inspiracion para la propuesta del regionalismo abierto,
muestra lo contrario a lo teorizado por la CEPAL. Guerra
Borges (2001) describe que, el desarrollo econémico ini-
cial de estos paises fue fruto de practicas proteccionistas,
en contraposicion a las propuestas de libre mercado y
del comercio basado en ventajas comparativas. La efec-
tividad de las politicas desarrollistas y de sustitucién de
importaciones en Asia, permitié a estos paises conver-
ger hacia los mercados internacionales con capacidades
productivas y competitivas comparables, o superiores a
las de las potencias mundiales. Como se sugiere, alli la
apertura fue el resultado de un proceso de desarrollo y
no un punto de partida.

4.3. Crecimiento con equidad

Una de las ideas clave dentro del pensamiento neoestruc-
turalista consiste en el aprovechamiento de la globali-
zacién como motor del crecimiento econémico, al tiempo
del logro, a través de la articulacién de politicas publicas
adecuadas, de una redistribucion de los frutos de las activi-
dades productivas que promueva el logro de equidad. De
acuerdo con Leiva (2008), crecer con equidad estd funda-
mentado, de manera tedrica, sobre la base de dos ideas:
primero, la posibilidad de desvincular la acumulacién de
la distribucién de los frutos de la actividad exportadora;
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segundo, la existencia de dos vias, claramente delimitadas,
de generacién de competitividad internacional, es decir, la
espuriay la auténtica.

En cuanto al primer basamento, Leiva (2008) consi-
dera que el neoestructuralismo contrapone las ideas de
su escuela de pensamiento predecesora. En este sentido,
destaca que el estructuralismo teorizé el estrecho vin-
culo entre la acumulacién y la distribucién: las decisiones
en torno a la magnitud y forma en que se destinaran
los excedentes derivados de las actividades productivas
(p. €j., consumo y/o inversion) estan condicionadas por
el conjunto de relaciones de poder dentro del sistema
capitalista. Este autor argumenta que dichas decisiones en
torno a la distribucién/acumulacion estan determinadas
por la estructura de incentivos al sector empresarial que
deviene de la intervencién gubernamental, las politicas de
gasto publico corriente y de capital, el grado de legitimi-
dad gubernamental y de inestabilidad social, entre otros.
Maés aun, bajo el modelo de crecimiento desde dentro, se
han exacerbado los factores que limitan la posibilidad de
desvincular la acumulacién y la distribucién como conse-
cuencia de dos hechos clave. Primero, la extrema concen-
tracién de los medios de produccién, lo cual se traduce
en que los niveles de ahorro e inversion de las economias
dependen del comportamiento del gasto de una minoria,
representada por las empresas trasnacionales o los capi-
talistas domésticos. Segundo, se destaca que el desarrollo
orientado en las exportaciones deriva en la sustitucion del
mercado interno como dinamizador de la actividad pro-
ductiva, hacia el mercado externo. Ademas, esto implica
que las decisiones sobre el gasto productivo estan subor-
dinadas a las exigencias de los mercados globales y a los
planes de expansién de las corporaciones transnacionales.

En definitiva, contrario a lo propuesto dentro del neo-
estructuralismo y siguiendo el analisis de Leiva, el Estado
al menos en la préctica, no tiene la capacidad para incidir
directamente sobre los mecanismos de distribucion de los
excedentes generados desde el sector privado, teniendo
asi, desde este punto de vista, poca capacidad para generar
crecimiento con equidad, sin llevar a cabo una transfor-
macion de los patrones de acumulacién o de las relaciones
dentro del actual régimen de crecimiento. Asi, el neo-
estructuralismo deja un vacio amplio en términos de dar
respuesta a los obstdculos al desarrollo que devienen de
las estructuras actuales de poder politico y econémico, y
del comportamiento de los agentes econédmicos.

El segundo componente detrdas de la idea del cre-
cimiento con equidad, es la delimitacién de dos formas
de generacién de competitividad: espuria y verdadera.
Para Leiva (2008), la evidencia empirica demuestra que,
en las actividades productivas bajo un sistema capitalista,
la existencia de dicha delimitacién de competitividad es
cuestionable. En concreto, de acuerdo con los neoestruc-
turalistas, la competitividad espuria es posible a través de
la reduccién de costos laborales, mientras que la competi-
tividad auténtica deriva del aumento de la productividad
laboral y la incorporacién de innovaciones tecnolégicas.

Por lo contrario, Leiva (2008) argumenta que la com-
petitividad espuria puede devenir también de la incorpo-
racién de capital tecnoldgico o de innovaciones al capital
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productivo, que, p. e]., pudiesen sustituir mano de obra,
lo que no implicaria una mejora de la calidad del trabajo
y de sus remuneraciones. Por su parte, la competitividad
auténtica, o el aumento en la productividad laboral, son
posibles no sélo a través de la incorporacién de nuevas tec-
nologias, sino que pueden resultar de un ritmo de trabajo
mas intensivo de la mano de obra, que no requiere obliga-
toriamente de un proceso de innovacién tecnoldgica.

5. Conclusiones

El neoestructuralismo sostiene, al igual que su corriente
cepalista precedente, que las causas del subdesarrollo
estan vinculadas a las condiciones historicas, estructurales
y enddgenas de las economias periféricas, en continuidad
con lo fundamentado con el estructuralismo. En conse-
cuencia, ha persistido la heterogeneidad estructural y sus
implicaciones econémicas y sociales en los paises subde-
sarrollados, entre ellos los de América Latina, pues no han
ocurrido cambios estructurales relevantes.

Dada la dinamica del sistema econémico mundial,
ademads de la idea de la transformacién productiva, el
neoestructuralismo ha incorporado las cuestiones referi-
das al logro de la equidad, la promocién de la competitivi-
dad auténticay el regionalismo abierto, como mecanismos
para favorecer a las economias latinoamericanas en el
sistema econdmico mundial en un contexto de profundi-
zacién de la globalizacién.

No obstante, con los planteamientos del neoestructura-
lismo latinoamericano desde la década de 1980, en mate-
ria de desarrollo productivo, social e institucional han
persistido muchos problemas estructurales del subdesa-
rrollo, que ya eran preocupaciones del estructuralismo lati-
noamericano, entre ellos la heterogeneidad estructural,
las restricciones a la inversién y al crecimiento, la baja pro-
ductividad de los factores productivos, la insercién desfa-
vorable de América Latina y las asimetrias existentes en el
sistema econdmico mundial de cara a la profundizacién
de la globalizacién, la inestabilidad macroecondémica,
los sistemas nacionales de innovacién incipientes, la
desigual distribucion de los frutos del progreso técnico,
la economia informal, el desempleo y el subempleo, la
desigual distribucion del ingreso y la pobreza en general.
Esto ha conllevado al cuestionamiento de los postulados
del neoestructuralismo como respuesta a los problemas
del subdesarrollo de América Latina, al no incorporar
entre otros aspectos, las discusiones en torno a las rela-
ciones de poder, las contradicciones inherentes al capita-
lismo y la necesidad de las transformaciones estructurales
dentro de los patrones de acumulacién bajo el esquema
de desarrollo “desde dentro”. No obstante, a pesar de estas
limitaciones se puede resaltar que el neoestructuralismo
continda siendo un paradigma vigente que ofrece una
teorizacién para América Latina de una alternativa del
desarrollo con solidaridad en el marco del denominado
regionalismo abierto, en un contexto protagonizado
por la transnacionalizacién y la financiarizacién de las
economias de la region (Leiva 2008).

El regionalismo abierto como propuesta desarrollista
desde el neoestructuralismo, en definitiva, representa una
evidente ruptura de ideas con respecto al pensamiento
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estructuralista. Las discusiones en torno a la viabilidad
del regionalismo abierto deben estar enfocadas al grado
de importancia que se le otorga a cada componente del
proceso: regionalismo y apertura. En contraposicién al
regionalismo abierto, Guerra Borges (1996) propone
regionalizar la globalizacion: fortalecer la interdepen-
dencia entre las economias de la region, en beneficio del
aprovechamiento pleno de recursos internos de la region
y el desarrollo de las capacidades productivas. S6lo cuando
los paises de la region hayan logrado reducir las desventajas
comerciales con respecto al mundo, la apertura comercial,
tal como propone el regionalismo abierto, rendira mas
beneficios que costos para la sociedad.

Nota final
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dad, la autonomia politica y el desarrollo econémico
como variables explicativas’, coordinado por el Dr. José
Bricefio Ruiz, con financiamiento del Fondo Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (FONACIT), Ministerio
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Tecnologia, de Venezuela.
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