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Introduccion

El presente trabajo estudia la forma en que la Comisiéon Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) concibié la transformacion estructural y las estrategias sugeridas para
viabilizar el desarrollo. Para ello, se diferencian dos etapas en el desenvolvimiento de la
institucion. Por un lado, el periodo estructuralista, comprendido entre fines de la Segunda
Guerra Mundial y mediados de los setenta; y por otro, el periodo neoestructuralista, desde
mediados de los setenta en adelante, identificando cambios y continuidades entre las
concepciones del cambio estructural y las estrategias para lograrlo existentes en cada etapa.
De forma paralela, se busca destacar aquellos elementos ligados a las contribuciones de la
CEPAL que hacen a la originalidad del pensamiento latinoamericano sobre la tematica y que
pueden considerarse como insumos relevantes para pensar el desarrollo latinoamericano en la
especificidad del capitalismo contemporaneo.

La CEPAL forma parte de las Naciones Unidas, institucion creada para contribuir a la
reorganizacion politica y econdémica del orden mundial en la segunda posguerra. El
surgimiento de la institucidon se produjo en un contexto en que la problematica del desarrollo
ocupaba un lugar central en el debate académico y politico a nivel global y en el cual las
contribuciones de los "pioneros del desarrollo” se posicionaron como corriente principal,
proponiendo estrategias de industrializaciéon impulsadas por el Estado para superar el
subdesarrollo. La agenda de la CEPAL se vio influida por este clima de época, pero también
respondi6 a una iniciativa genuina de la region por contar con un espacio de reflexion sobre
sus problemas estructurales, lo que le otorgaria un caracter original a los aportes de la
institucion respecto de ese mainstream, anclados en una lectura propia de la realidad
latinoamericana.

Ese caracter original del pensamiento sobre el desarrollo estuvo presente desde los primeros
afios de la institucion. Desde sus origenes la CEPAL contribuy6 a la emergencia y
consolidacion del pensamiento estructuralista latinoamericano. Los aportes pristinos de Raul
Prebisch (1949), quien fuera secretario ejecutivo de la institucion (1950-1963), pueden
interpretarse como fundacionales de los debates que nutrieron la discusion sobre la
problematica del desarrollo latinoamericano hasta mediados de los setenta y dieron cuerpo al
pensamiento estructuralista latinoamericano, al cual contribuyeron destacados cientistas
sociales latinoamericanos como Anibal Pinto, Celso Furtado y Osvaldo Sunkel, entre otros

(Bielschowsky, 1998).



Entre las ideas-fuerza del estructuralismo latinoamericano se han sefialado las relaciones
centro-periferia de la economia mundial, la disimil capacidad para la generacion y retencion
de los frutos del progreso técnico entre espacios centrales y periféricos, las diferencias en
términos de ingreso y estructura productiva asociadas a estas, el deterioro secular en los
términos de intercambio que las sostiene, y la industrializacion como estrategia superadora de
la condicidn periférica (Bielschowsky, 1998).

Luego de los treinta afios gloriosos del capitalismo dinamizados sobre el orden de posguerra,
la ralentizacion del crecimiento y las crisis econdmicas que se suscitaron en la década de 1970
pusieron en cuestion a la teoria econdémica dominante tanto a nivel general como en el campo
de los estudios del desarrollo (Bustelo, 1999; Hirschman, 1980). Junto a ello, los limites en la
industrializacion latinoamericana, también interpelaron a la produccién cepalina del
desarrollo, que fue transicionando del estructuralismo a lo que devendria en llamarse
neoestructuralismo.

El neoestructuralismo, intentd dar respuesta a los mismos planteos que el estructuralismo,
pero en un contexto mundial y regional que incidi6 en una resignificacion de los principales
topicos estructuralistas (Bielschowsky, 1998). Hacen a esta perspectiva el conjunto de obras
que conforman un periodo de transicion y de abordaje neoestructuralista propiamente dicho.
El periodo de transicién incluye publicaciones que comenzaron a emerger en la CEPAL a
mediados de la década del setenta hasta fines de los ochenta (Bielschowsky, 1998). Mientras
que el neoestructuralismo propiamente dicho toma vigencia a partir de los noventa, cuando el
abordaje cepalino si bien mantiene una mirada centro-periferia no repara en las desigualdades
estructurales que la misma genera y comienza a hacer énfasis en la importancia de la insercion
internacional como via para mejorar la competitividad de la economia y fomentar el
desarrollo (Fajnzylber, 1990; CEPAL, 1990; 1994 y 2014a).

En el presente trabajo se pretende profundizar en el andlisis de los cambios y continuidades en
el pensamiento de la CEPAL en materia de desarrollo. Para ello se pone atencion en el estudio
del concepto de transformacién estructural que se ha presentado fuertemente ligado a la idea
de desarrollo presente en las contribuciones de la CEPAL a lo largo de su historia y en el
andlisis de las estrategias sugeridas para alcanzarla que propone tanto en el enfoque
estructuralista como el neoestructuralista.

En cuanto a la transformacion estructural, se examina: ;jcomo entiende la CEPAL Ila
transformacion estructural en el periodo estructuralista y como lo hace en el periodo
neoestructuralista?, ;jcudles son los elementos que hacen posible o no esa transformacion

estructural? Por su parte, en torno a las estrategias sugeridas, se busca conocer: ;Cuéles son



las estrategias para la transformacion estructural? ;mediante qué instrumentos se busca
materializar dichas propuestas?

Se considera que la identificacion de las rupturas entre los dos abordajes cepalinos, asi como
las continuidades y los elementos que hacen a lo particular de cada uno, pueden contribuir a
establecer una comprension de la problematica del desarrollo en América Latina que viabilice
estrategias con el fin de promover la salida de posicionamientos periféricos.

Por todo lo anterior, se constituye como objetivo general de este trabajo:

% Identificar cambios y continuidades entre el periodo estructuralista y neoestructuralista
en la concepcion de desarrollo de la CEPAL, asociados a la definiciéon de la
transformacion estructural y las estrategias sugeridas para su impulso destacando
aquellos elementos que hacen a la originalidad del pensamiento latinoamericano sobre
el desarrollo y puedan considerarse para pensar el mismo en América Latina bajo la

especificidad del capitalismo contemporaneo.

Para dar con ello, el trabajo se vertebra sobre tres objetivos especificos que buscan:

I.  Identificar cambios y continuidades en la concepcion de desarrollo de la CEPAL entre
el periodo estructuralista y neoestructuralista, colocando la atencion en la definicion
de la transformacion estructural.

II. Examinar las estrategias sugeridas por la CEPAL en el periodo estructuralista y
neoestructuralista para motorizar los procesos de desarrollo vinculados a la
transformacion estructural.

III.  Destacar los elementos de las concepciones estructuralista y neoestructuralista de la
CEPAL que hacen a la originalidad del pensamiento latinoamericano sobre el

desarrollo y puedan considerarse para pensar el mismo en América latina.

Para cumplimentar con los objetivos planteados, el trabajo se estructura en tres capitulos
seguidos de un apartado en donde se delinean algunas conclusiones.

El capitulo 1 indaga sobre la significacion de la transformacion estructural en el periodo de
produccion cepalina estructuralista y las estrategias sugeridas para su impulso. El mismo, se
estructura en tres apartados que respectivamente buscan: contextualizar la emergencia del
debate sobre el desarrollo a nivel global y en la region; indagar sobre los principales

conceptos que hacen al entendimiento de la transformacién estructural en el estructuralismo; y



en sintonia con ellos, especificar las estrategias e instrumentos planteados por dicho corpus
teorico para la materializacion del cambio estructural.

El capitulo 2 se centra en la conceptualizacion neoestructuralista sobre la transformacion
estructural y las estrategias sugeridas para su impulso. En un primer momento, se hace
referencia al contexto de emergencia del pensamiento neoestructuralista, reparando en la crisis
global que ponia en cuestion las ideas y estrategias de desarrollo prevalecientes desde la
posguerra, asi como en las criticas hacia el estructuralismo y el proceso de industrializacion
que se venia desarrollando en la region asociado a dicho enfoque. Seguidamente, se aborda la
conceptualizacion de la transformacion estructural durante el periodo neoestructuralista y los
principales elementos que muestran un cambio de perspectiva en relacion con el
estructuralismo. El tercer apartado, se centra en las estrategias e instrumentos planteados por
el neoestructuralismo como habilitadores del cambio estructural.

El capitulo 3 se estructura en tres apartados que buscan establecer aquellos aportes de las
perspectivas estudiadas para pensar la transformacion estructural de América Latina en el
marco de la especificidad del capitalismo contemporaneo. En un primer momento, se destacan
los principales topicos que adquieren continuidad entre las perspectivas estudiadas asi como
aquellas rupturas que hacen a lo particular de cada uno. Seguidamente, se realiza una
caracterizacion del escenario del capitalismo contempordneo y el rol que ha venido
desempefiando América Latina en dicho marco en las ultimas décadas. Con base en ello, se
alude a aquellos elementos que, en vinculo con las dimensiones estudiadas, pueden ser
considerados para pensar el desarrollo y la superacion de la condicion periférica de América
Latina.

Finalmente, en las conclusiones, se recapitulan y presentan los principales aportes del trabajo.



Capitulo 1. Estructuralismo, transformacion estructural y

estrategias sugeridas

1.1. Introduccion

El presente capitulo indaga sobre la significacion de la transformacion estructural en el
periodo de produccion cepalina estructuralista y las estrategias sugeridas para su impulso. En
este sentido es que se organiza en tres apartados. El primero de ellos aborda el contexto de
emergencia del debate sobre el desarrollo y hace alusion hacia los principales topicos sobre
los que se fue construyendo la problematica del desarrollo y subdesarrollo a nivel global. El
segundo apartado, se centra en el ambito latinoamericano, particularmente en la produccion
cepalina y en el analisis de su concepcion de la transformacion estructural. El tercer apartado,
en sintonia con los desarrollos previos, especifica lo que se entiende como la estrategia
estructuralista para impulsar la transformacion estructural y aquellos instrumentos sobre los

cuales se constituye como tal.

1.2. La emergencia del debate sobre el desarrollo

El presente apartado contextualiza brevemente la emergencia del debate sobre el desarrollo y
sefala los principales topicos que se desprenden de él. Para ello, inicialmente se alude al
contexto mundial de posguerra y a como ciertos hechos configuraron un estado de situacion
sobre el cual emergid la probleméatica del desarrollo en el campo académico y politico.
Seguidamente, se hace referencia a los “pioneros del desarrollo” y a como constituyeron una
teoria econdmica sobre la tematica. De forma paralela, y con el objetivo de servir de base al
apartado sobre el pensamiento del desarrollo en la region, se destacan los principales
elementos sobre los cuales se fue edificando la conceptualizacion del desarrollo y

subdesarrollo.

1.2.1. Las contribuciones de los pioneros

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, desde los paises victoriosos se avanzd en la
reconstruccion del orden politico y econdmico mundial. En este marco, la problematica del
desarrollo y la intervencion estatal para su impulso comenzaron a ganar lugar en la discusion

politica y académica (Bustelo, 1999; Buch-Hansen & Lauridsen, 2012).
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Estos debates tuvieron lugar en las ciencias sociales, particularmente en el ambito de la
economia, configurandose en su interior una subdisciplina denominada la Teoria Econdémica
del Desarrollo (TED) (Sumner, 2006; Bustelo, 1999). En este sentido, cabe mencionar los
aportes de los “pioneros del desarrollo” (Meier y Seers, 1984), entre los que se destacan, por
ejemplo, Nurkse (1953), Rosenstein-Rodan (1943), Lewis (1955; 1960), Myrdal (1957) e
Hirschman (1958). Estos autores representativos de la TED, entendian que habia diferencias
estructurales entre paises desarrollados y subdesarrollados, que demandaban un esfuerzo de
teorizacion particular (Bustelo, 1999).

Si bien a partir de la crisis de 1930 y las ideas keynesianas para salir de la misma se habia
comenzado a cuestionar la idea de una monoeconomia —es decir, la suposicion de que las
mismas leyes econdmicas explicaban el funcionamiento de todas las economias—, los
pioneros fueron mas alld de la critica de Keynes a la teoria neoclésica al plantear la necesidad
de construir herramientas tedrico-metodologicas que permitieran analizar las particularidades
de los paises subdesarrollados (Seers,1963). Estas economias presentaban estructuras
socioeconomicas que diferian sustancialmente de las de los paises desarrollados y requeria un
esfuerzo de teorizacion autonomo.

Los pioneros, con ciertos matices, entendian que, para reducir las brechas estructurales entre
paises desarrollados y subdesarrollados, era necesario estimular desde el Estado un proceso de
acumulacion de capital en la industria. Esto contribuiria a desdibujar las desigualdades de
productividad e ingresos entre estos paises (Bustelo, 1999).

Asimismo, la gran mayoria de los pioneros, concebian al desarrollo como una secuencia de
etapas historicas que, en un continuum evolutivo, conducian a configurar estructuras
economicas y sociales como la de los paises desarrollados (Hirschman, 1980). En palabras de
Sunkel, en los pioneros “se parte de ciertas caracteristicas, o de algun rasgo particular, de
sociedades llamadas primitivas, tradicionales, duales o subdesarrolladas, para demostrar, o
mas bien para sefialar descriptivamente, como a través de diversas etapas de superacion de
esas formas primitivas, tradicionales o precarias de la estructura social, y de un cambio de
actitudes, de valores y de politica se puede llegar a la sociedad moderna, equivalente a la de
los paises desarrollados e industrializados” (Sunkel y Paz, 1970:33).

En definitiva, en la interpretacion de los pioneros de los problemas del desarrollo, si se
aplicaban las politicas correctas, con el correr del tiempo, los paises subdesarrollados podrian
llegar a un estadio de pais desarrollado. La concepcion de Rostow (1962) sobre el crecimiento
econdmico en torno a etapas cobra relevancia para ilustrar el pensamiento de los pioneros. Un

ais subdesarrollado deberia atravesar inicialmente la etapa de una “sociedad tradicional”
9
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caracterizada por estructuras productivas de baja productividad y escaso desarrollo
tecnologico. A partir de alli, deberia avanzar hacia la conformacion de las “condiciones
previas para el despegue”, en donde las actividades econdmicas comienzan a modernizarse y
la sociedad experimenta un crecimiento progresivo de la ciencia, la inversion y la
infraestructura. Este proceso desembocaria en el “despegue” propiamente dicho, momento en
el cual el crecimiento econdmico se vuelve autosostenido y se consolida la expansion de
sectores dinamicos. Posteriormente, se atravesaria un “camino hacia la madurez”, en donde la
utilizacion de tecnologia se extenderia a multiples sectores de la economia, y llevaria a la
diversificacion de la estructura productiva. Finalmente, se alcanzaria la etapa de “consumo
masivo”, en la cual la economia habria completado su transicion hacia una sociedad
plenamente industrial y caracterizada por elevados niveles de produccion y consumo.

En sintesis, la concepcion de desarrollo esbozada por los pioneros, puede interpretarse como
un proceso de cambio econdmico y social que busca la emulacion gradual de las experiencias
de los paises desarrollados por parte de los paises subdesarrollados. Asi, la diferencia entre
paises desarrollados y subdesarrollados, era solo relativa y se debia a que algunos paises
estaban atrasados en el camino lineal hacia el mismo (Rist, 1997).

La desconsideracion que este marco interpretativo realiza de las trayectorias historicas de los
paises subdesarrollados, entre otros aspectos, adquiere relevancia en los abordajes de algunos
pioneros, particularmente en los textos de Raul Prebisch, como se verda en el siguiente

apartado.

1.2.2. Desarrollo del subdesarrollo

La figura de Prebisch puede ser asociada a la de los pioneros, no obstante, era un pionero
distinto en el sentido de que presentaba una vision diferente respecto la corriente principal de
la TED (Buch-Hansen & Lauridsen, 2012). Si bien coincidia en parte del diagndstico sobre
las diferencias estructurales entre paises desarrollados y subdesarrollados, robustecio dicho
abordaje con una mirada que lo nutrid6 de caracter original y sentd las bases para el
estructuralismo latinoamericano. Prebisch planteaba la necesidad de abordar de manera
historica y sistémica los problemas del subdesarrollo, antes que desde perspectivas asociadas
al nacionalismo metodologico (Hirschman, 1980; Sunkel y Paz, 1970).

Las estrategias planteadas para la superacion del subdesarrollo iban en sintonia con aquellas
presentadas por el mainstream de los pioneros y estaban orientadas a estimular el cambio

estructural a través del impulso estatal de la actividad industrial; sin embargo, se advertian
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ciertas dificultades y condicionamientos para la materializacion del desarrollo o la transicion
hacia la modernizacion. El desarrollo no era concebido como un destino ineludible derivado
de la adopcion de las politicas adecuadas, sino como un proceso condicionado por una serie
de constricciones sistémicas, en tanto paises desarrollados y subdesarrollados estaban
funcionalmente articulados en la dindmica de desenvolvimiento del sistema capitalista global
(Sunkel y Paz, 1970). En otras palabras, la superacién del subdesarrollo —asociada a la
transformacion de las estructuras productivas y a la modernizacion de la sociedad— no solo
dependia de las politicas emprendidas, sino también de las posibilidades de llevarlas adelante
en el marco del sistema capitalista mundial, cuya dindmica de reproduccion incidia en la
configuracion de las estructuras socioecondmicas nacionales (Trucco y Lauxmann, 2024;
Trevignani et al., 2024).

A continuacidn, se avanza en la profundizacion de estas ideas y en la presentacion de los
postulados centrales del estructuralismo latinoamericano para analizar los problemas del

desarrollo de América Latina.

1.3. Estructuralismo y transformacion estructural

En el presente apartado se abordan los planteos centrales del estructuralismo latinoamericano
en torno a la transformacion estructural, las estrategias sugeridas para alcanzarla y los
principales instrumentos propuestos para su concrecion. Se alude a la constitucién del
pensamiento estructuralista cepalino y a como fue diferenciandose de los preceptos asociados
a la TED, inaugurando un abordaje propio vertebrado sobre una lectura historica, sistémica y
estructural de la problematica del desarrollo, que identificaba al sistema capitalista global
como un sistema jerarquico de centros y periferias. A continuacion, se especifican los
planteos vinculados a la insercion internacional de América Latina en el marco de la division
internacional del trabajo vigente, las consideraciones respecto al deterioro de los términos de
intercambio y las limitaciones en la apropiacion del progreso técnico. Estos elementos se
entienden constitutivos del estructuralismo latinoamericano y es a partir de ellos que el
cambio estructural adquiere una singular significacion para pensar la superacion del

subdesarrollo en la region.

1.3.1. La originalidad del pensamiento estructuralista latinoamericano

La problematizacion del desarrollo planteada por los pioneros adquirid relevancia

rapidamente, y América Latina no tardaria en articular sus propias respuestas, situadas en una
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comprension mas profunda de las condiciones estructurales que obstaculizaban su desarrollo
(Trucco y Lauxmann, 2024). En este contexto, la CEPAL, creada en 1948 con sede en
Santiago de Chile, conectd a distintos grupos de investigadores y se constituyd en un espacio
central en el debate sobre el desarrollo regional. Varios autores han sefialado el rol decisivo
que jugaron tanto Raul Prebisch como el propio organismo y, posteriormente, el Instituto
Latinoamericano de Planificacion Econdémica y Social (ILPES), en la configuracion de un
circuito de investigacion social en América Latina durante la década del cincuenta
(Bielschowsky, 1998; Nahon et al., 2006; Falero, 2006; Diez, 2013).

La CEPAL se posiciond como la institucion de referencia en la reflexion sobre las diferencias
de ingresos entre paises desarrollados y subdesarrollados, asi como en lo relativo a las
estrategias orientadas a mejorar las condiciones de vida de sus sociedades, particularmente en
América Latina (Nahon et al., 2006; Fitzgerald, 1998).

Bajo el amparo de este marco institucional, el estructuralismo adquiri6 relevancia al presentar
un abordaje sistémico, historico y estructural para analizar los problemas del desarrollo de la
region, que mostraba originalidad y se diferenciaba del mainstream (Cardoso, 1977,
Rosenthal, 1994). Como se planted en el apartado anterior, a diferencia de los pioneros, para
quienes la llegada al desarrollo era una cuestion de tiempo y todas las sociedades podian
alcanzarlo adoptando las medidas correctas, el estructuralismo no sostenia una mirada
evolutiva del proceso que condujera indefectiblemente a su éxito. Por el contrario, concebia al
desarrollo y al subdesarrollo como partes del mismo proceso histérico de expansion del
sistema capitalista a nivel global, cuya dinamica de reproduccion implicaba constrefiimientos
para salir del subdesarrollo (Sunkel y Paz, 1970). Esta lectura historica de la evolucion del
capitalismo mundial identificaba la configuracién de un sistema jerarquico de centros y
periferias, con vinculos entre ambas partes que habian consolidado estructuras productivas
muy diferentes y capacidades disimiles para apropiarse de los frutos del progreso técnico
(Prebisch, 1949).

En los planteos estructuralistas, para analizar estas estructuras productivas y capacidades
diferenciales de centros y periferias para generar y apropiarse del progreso técnico, adquiere
relevancia el examen de la forma en que América Latina se incorporo a la economia mundial
mediante la Division Internacional del Trabajo (DIT) vigente en ese momento, legitimada por
las contribuciones teoricas de David Ricardo. Este autor planteaba que cada pais debia
especializarse en la producciéon de aquellos bienes en los que presentara ventajas
comparativas estaticas, dada su particular dotacion de factores productivos, y obtener,

mediante el comercio internacional, aquellos bienes que produjera de forma menos eficiente.
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De este modo, los frutos del progreso técnico tenderian a repartirse parejamente entre paises,
ya sea por la baja de los precios o por el alza equivalente de los ingresos, y todos se
beneficiarian mutuamente. Siguiendo este esquema, los paises ricos en recursos naturales,
como los latinoamericanos, que se especializaban en la produccién primaria con escaso
progreso técnico, no tendrian necesidad de industrializarse, ya que el comercio internacional
les proveeria parte del progreso técnico generado por los paises con mayor desarrollo
manufacturero, donde este era elevado. Asi se configuraron estructuras productivas
heterogéneas y especializadas en la periferia, con escasa capacidad de absorber a la poblacion
en actividades de elevada productividad, mientras que en el centro se consolidaron estructuras
homogéneas y diversificadas, que generaban empleo de elevada productividad para el grueso
de sus habitantes (Bielschowsky, 1998; Bustelo, 1999; Prebisch, 1949).

Ante esta realidad, si bien Prebisch (1949) no objetaba la validez tedrica de la propuesta
ricardiana, cuestionaba su falta de correspondencia con la evidencia empirica. Con la DIT
vigente, el progreso técnico se habia expandido de manera reducida hacia la periferia,
quedando mayormente concentrado en los centros. La forma de insercidon internacional de
América Latina conllevaba una marginacion del progreso técnico, dado que los principales
procesos de difusion tecnoldgica se concentraban en los sectores industriales de los paises
centrales. Esta forma de insercion reforzaba el caracter heterogéneo y especializado de las
estructuras productivas periféricas que, abocadas a la produccion y exportacion de bienes
primarios, quedaban relegadas de las actividades dinamicas de generacion de conocimiento y
tecnologia, lo que limitaba sus posibilidades de incrementar sostenidamente la productividad
y apropiarse de sus frutos (CEPAL, 1951).

Esta asimetria en términos de generacion de progreso técnico y apropiacion de sus frutos que
en principio puede considerarse originaria, en tanto el desarrollo de la ciencia y de técnica
tuvo lugar inicialmente en los espacios centrales, se sostenia a partir del desarrollo centripeto
del capitalismo y de la tendencia secular al deterioro de los términos de intercambio (DTI)
(CEPAL, 1951; Prebisch 1949). Los paises periféricos, con estructuras productivas
primarizadas, enfrentaban una evolucidon descendente de los precios de sus exportaciones en
relacion con los de los paises centrales, cuyas estructuras productivas homogéneas y
diversificadas, basadas en una importante actividad manufactura sostenian o incrementaban el
valor de sus bienes. Esto implicaba que la periferia debia realizar un esfuerzo exportador
creciente para adquirir la misma cantidad de bienes industriales importados.

El DTI es explicado por Prebisch (1949) a partir del analisis del movimiento ciclico de la

economia internacional en centros y periferias y las respuestas diferenciales a los mismos
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segin sus estructuras socioecondmicas y configuraciones institucionales. En las fases
expansivas, el aumento de la actividad en los paises centrales se traducia en alza de precios;
ese incremento se traducia tanto en mayores beneficios para los empresarios como en mejores
salarios para los trabajadores. La mayor actividad de los centros incrementaba la demanda de
bienes primarios, generando mejoras en los precios de exportacion periféricos. Sin embargo,
estas ganancias eran transitorias, ya que, en la fase recesiva, la contraccion de la demanda
impactaba con mayor intensidad sobre los precios de los productos primarios que sobre las
manufacturas. El estructuralismo explicaba esta asimetria por la existencia de mecanismos
institucionales en los paises centrales, con sindicatos fuertes, que ponian restricciones a la
baja de los salarios, y con empresarios con poder de negociacion para sostener sus margenes
de ganancia, lo que amortiguaba la caida de los precios industriales. En la periferia, la
ausencia o fragilidad de dichos mecanismos hacia que el ajuste se realizara via reduccion de
precios, diluyendo las ganancias acumuladas durante el auge. Al finalizar cada ciclo
completo, la relaciéon de intercambio tendia a ser mas desfavorable para la periferia,
configurando una tendencia secular de caracter estructural, y no meramente coyuntural.
Desarrollos posteriores también destacan la baja elasticidad-ingreso de la demanda de bienes
primarios para explicar la evolucién de los términos de intercambio. A medida que
aumentaban los ingresos en los paises centrales, la demanda de manufacturas crecia en mayor
proporcion que la de productos primarios, de modo que incluso en periodos sostenidos de
auge de la economia mundial, los bienes primarios no experimentaban incrementos
proporcionales en su demanda ni en sus precios (Bielschowsky, 1998; Rodriguez, 2006).

Por lo anterior, el deterioro de los términos de intercambio ponia de manifiesto que la
insercion internacional centrada en el sector primario no tenia efectos neutrales, sino que
contribuia a la reproduccion de asimetrias entre centros y periferias. Con base en ello, la
transformacion estructural se entendia como un proceso de cambio de la estructura
productiva, impulsado por el Estado, desde actividades primarias hacia un mayor desarrollo
del sector industrial, que permitiera cualificar la insercion internacional de los paises de la
region y mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

En sintesis, el estructuralismo se erigia sobre una lectura historica del capitalismo global, al
que identificaba como un sistema jerarquico y desigual de centros y periferias. La diferencia
entre ambas partes respondia a su capacidad diferencial para generar y apropiarse de los frutos
del progreso técnico, lo que cristalizaba en estructuras productivas heterogéneas y
especializadas en la periferia, y homogéneas y diversificadas en los centros. El cambio

estructural implicaba, entonces, avanzar hacia mayores niveles de homogeneidad y
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diversificacion, con la actividad manufacturera como eje central de ese proceso, lo que

permitiria cualificar su insercion en el sistema internacional y salir de la periferia global.

1.4. Estructuralismo y estrategias sugeridas para el cambio estructural

En funcién de la conceptualizacion del cambio estructural planteada por el estructuralismo, el
presente apartado indaga sobre aquellos aspectos que hacen a las estrategias sugeridas y los
instrumentos que se vinculan a ellas para motorizar los procesos de cambio estructural. Asi, se
alude a aquellos lineamientos que buscan la transformacion de la estructura productiva y la
cualificacion de la insercion internacional, pasando de la especializacioén en la produccion de
bienes primarios a un creciente peso de la actividad industrial. En este sentido, se hace
referencia a los fundamentos que con base en las producciones cepalinas estructuralistas
otorgan centralidad al sector industrial y al impulso estatal para su desarrollo. Asimismo, se
referencia las estrategias e instrumentos sugeridos por la CEPAL para la consecucion de este

objetivo.

1.4.1. La estrategia estructuralista y sus principales instrumentos

El estructuralismo cepalino identificaba en el sistema capitalista global un orden jerarquico y
asimétrico de centros y periferias, cuya reproduccion descansaba en la desigual capacidad de
unos y otros para generar y apropiarse de los frutos del progreso técnico. Esta asimetria se
cristalizaba en estructuras productivas heterogéneas y especializadas en la periferia, frente a
estructuras homogéneas y diversificadas en los centros. El libre juego del mercado no tendia a
revertir esta situacion, sino a profundizarla, al incentivar la especializacion primaria y
reproducir la insercion internacional sobre esa base.

En el periodo previo a la Segunda Guerra Mundial, América Latina se caracterizaba
precisamente por esa especializacion en la produccion de bienes primarios y una escasa
diversificacion productiva, con una estructura marcada por la coexistencia de actividades de
elevado nivel de productividad vinculadas al sector exportador y amplios segmentos de baja
productividad, con mano de obra escasamente cualificada e ingresos cercanos a la
subsistencia (Prebisch, 1949). Sobre dicho diagndstico, el estructuralismo cepalino de
posguerra otorgé un lugar central a la transformacion estructural via industrializacién, con el
objetivo de diversificar y homogeneizar la estructura productiva, generar empleo de calidad
para el grueso de la poblacion y cualificar la forma de insercion en la economia mundial,

superando la condicién periférica (Prebisch, 1949; CEPAL, 1951).
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La industrializacion deliberadamente impulsada por el Estado se erigia como la estrategia
fundamental para estimular el cambio estructural y dejar atras el patron de especializacion en
bienes primarios propio de la légica liberal que sustentaba la DIT (Prebisch, 1949). La
relevancia del sector industrial se fundamentaba en diversas razones. En primer lugar, por la
restriccion que imponia el crecimiento centrado en la actividad de exportacion, vinculada a la
caida de la relacion de precios del intercambio para los productos primarios y a las barreras de
acceso al mercado para las manufacturas, lo que demandaba la generacion de una fuente
interna de crecimiento. En segundo lugar, por la necesidad de generar empleo de elevada
productividad para absorber la creciente fuerza de trabajo, objetivo que los sectores primarios
exportadores no podian satisfacer (Bielschowsky, 1998). En tercer lugar, porque la actividad
industrial es la portadora por excelencia del progreso técnico y, por lo tanto, el principal
vehiculo para su generacion y difusion (Rodriguez, 2006; Bielschowsky, 1998).

En funcion de estos argumentos, la estrategia industrializadora buscaba modificar las
estructuras productivas domésticas, moderar la vulnerabilidad externa y ampliar la autonomia
en materia de crecimiento econdmico. La sustitucion de importaciones se constituia como la
estrategia que permitiria aliviar la balanza de pagos y estimular una industria incipiente
(Bielschowsky, 1998). Si bien podian considerarse como medidas antieconémicas, en tanto
implicaban sustituir importaciones que podrian obtenerse a menor costo en el mercado
internacional, se las entendia como necesarias para modificar la estructura productiva y
cualificar la insercion internacional de los paises periféricos (Prebisch, 1949).

En este marco, la proteccion arancelaria se configur6 como un instrumento de politica
econdmica estratégico, orientado a resguardar a las industrias nacientes frente a la
competencia de los paises centrales que contaban con mayores niveles de productividad y
desarrollo tecnologico. El propdsito no era el proteccionismo permanente, sino generar las
condiciones para que la industria local alcanzara niveles competitivos de productividad
(Prebisch, 1949; CEPAL, 1951).

El énfasis en la industria no implico descuidar la produccién primaria. En este sentido, se
destacaba que "la industrializacion de América Latina no es incompatible con el desarrollo
eficaz de la produccion 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 maquinaria e instrumentos [...] Necesitamos una
importacion considerable de bienes de capital, y también necesitamos exportar productos
primarios para conseguirla" (Prebisch, 1949:7). Es decir, la continuidad y profundizacion del

proceso industrializador implicaba el desarrollo de la actividad primaria, entendida como
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estratégica para generar las divisas necesarias para importar los bienes de capital que
permitieran cimentar el sector industrial. El estructuralismo, si bien destacaba la importancia
de generar fuentes internas que traccionaran el crecimiento, lejos de desestimar la importancia
del mercado global, planteaba que la solucidon no se encontraba "en crecer a expensas del
comercio exterior, sino en saber extraer, de un comercio exterior cada vez mas grande, los
elementos propulsores del desarrollo econdmico" (Prebisch, 1949:7).

Vale destacar asimismo que, también distancidndose de la estrategia autarquista que muchas
veces se atribuyo a la CEPAL de posguerra, la inversion extranjera directa era vista con
buenos ojos por el estructuralismo; se entendia que ella ayudaria a dinamizar la acumulacion
en el sector industrial y subsanar la insuficiencia de divisas (Prebisch, 1949; Bielschowsky,
1998). De este modo, el impulso deliberado del sector industrial, a través de los instrumentos
mencionados, buscaba traccionar el cambio estructural y superar la especializacion y la
heterogeneidad productiva que la insercion en la DIT habia contribuido a moldear en la
periferia latinoamericana.

Sin embargo, la primera fase de la industrializacion, centrada en la sustitucion de bienes de
consumo no duradero como textiles, alimentos y productos quimicos simples, comenzé a
mostrar sus limites para propiciar una transformacion estructural que impulse el desarrollo. Si
bien se habia logrado constituir un incipiente tejido industrial, este proceso generd nuevos
condicionamientos. Al sustituir los bienes de consumo, los paises de la region pasaron a
depender de la importacion de bienes de capital, maquinaria y equipos pesados e insumos
intermedios de mayor costo, recreando asi el estrangulamiento externo en funcion de las
nuevas demandas que imponia la continuidad del proceso de industrializacion (Prebisch,
1963).

A su vez, la estrechez de sus mercados nacionales, que no permitian una escala optima de
operacion de las empresas, que ya habia sido advertido tempranamente como problema por la
CEPAL (CEPAL, 1951; Prebisch, 1949), comenz6 a adquirir mayor relevancia en el transito a
la fase de industrializacion pesada (CEPAL, 1959; Prebisch, 1959, 1963).

A ello se sumaba la persistencia de la heterogeneidad estructural. La particular forma que
asumid el proceso de industrializacion —traccionado en gran medida por empresas
extranjeras— tendid a concentrar el progreso técnico en segmentos especificos de la
estructura productiva, sin lograr su difusion al conjunto de la economia, lo que contribuyé a
profundizar la heterogeneidad estructural. Las economias latinoamericanas se caracterizaban

por la coexistencia de actividades de alta productividad, junto con actividades de baja
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productividad —presentes tanto en la industria como en la agricultura y los servicios, asi
como entre distintos sectores—, donde predominaban técnicas rudimentarias y bajos ingresos.
Esta heterogeneidad intra e intersectorial incidia en la capacidad de generacion y difusion del
progreso técnico y en la absorcién de mano de obra, dando lugar a que amplios sectores de la
sociedad se vieran forzados a refugiarse en actividades de subsistencia (Pinto, 1965, 1970).
Frente a estos constrefiimientos, se buscdé avanzar hacia una fase de industrializacion mas
compleja, desplegando nuevas estrategias e instrumentos. En este contexto, el fomento de las
exportaciones industriales —en primer lugar regionales y luego a nivel global— comenzo6 a
adquirir relevancia como estrategia para profundizar el proceso sustitutivo, avanzando hacia
la produccion de bienes de capital e insumos intermedios con el objetivo de reducir la
dependencia externa y dotar al proceso industrial de mayor autonomia. Asimismo, se
contemplaban mecanismos de cooperacion internacional orientados a reforzar el desarrollo de
la periferia mediante acuerdos comerciales y financieros (Bielschowsky, 1998).

De este modo, la conformacion del mercado comun latinoamericano ocup6 un lugar destacado
en la agenda de desarrollo cepalino y se posicion6 como una estrategia para fomentar la
profundizacién del proceso de industrializacion (Prebisch, 1959; CEPAL, 1959). Asi, la
integracion regional buscaba generar una base manufacturera macroregional que permitiera
complementar y diversificar la industria de los distintos paises, profundizando el proceso
industrializador y superando el limite que imponia la estrechez de los mercados nacionales.
La negociacion y coordinacion entre los distintos Estados de la region resultaba asi relevante
para viabilizar un proceso de integraciéon que no solo buscaba ampliar mercados para
favorecer la industrializacion, sino que funcionaba como un espacio de aprendizaje colectivo
que contribuyera a mejorar el posicionamiento de la region en la division internacional del
trabajo (Trevignani et al., 2024; Bricefo Ruiz et al., 2013; Prebisch, 1963).

En sintesis, el estructuralismo entendia que el cambio estructural debia darse a partir de una
estrategia centrada en el impulso deliberado del sector industrial que modificara la insercion
internacional de la periferia. La sustitucion de importaciones se posiciond como la estrategia
motorizadora de ese proceso en la inmediata posguerra, apelando a instrumentos como la
proteccion arancelaria y el financiamiento externo, entre otros. Los limites de la primera fase
industrializadora condujeron a pensar nuevas estrategias: la profundizacion del proceso
sustitutivo hacia la produccion de bienes de capital e insumos intermedios, via integracion
regional y cooperacion internacional. Con ellos se buscaba complejizar el entramado
productivo de los paises de la region y contribuir a una transformacion estructural

propiciadora del desarrollo. Sin embargo, la confluencia de elementos en el ambito
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internacional, como la implantacion de dictaduras militares en la region, condicionaron
fuertemente la profundizacion de los lineamientos de politica que se venian desarrollando en

la CEPAL, como se vera en el apartado siguiente.

Tabla N°1

Principales conceptos y lineamientos de politicas para la transformacion estructural en el
estructuralismo.

Transformacion Estructural Estrategias Sugeridas

» Cambio de la estructura productiva desde  * Industrializacion por Sustitucion de

actividades primarias hacia la Importaciones
industrializacion * Integracion regional

* Cualificar la forma de insercion Instrumentos:
internacional > Proteccion arancelaria

* Mejorar las condiciones de vida de la > Inversion extranjera directa

poblacion > Fomento a exportaciones industriales

> Produccién de bienes de capital
o Cooperacion internacional

Fuente: Elaboracion propia.
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Capitulo 2. Neoestructuralismo, transformacion

estructural y estrategias sugeridas

2.1. Introduccion

El presente capitulo aborda la concepcion de la transformacion estructural en el periodo de
produccidn cepalina neoestructuralista y las estrategias sugeridas para su impulso. Para ello,
se organiza en tres apartados. El primero, contextualiza el periodo de transicion del
estructuralismo de posguerra hacia el neoestructuralismo a partir de las criticas surgidas al
proceso industrializador, en sintonia con los cambios acaecidos en la economia mundial y
regional. El segundo apartado aborda la concepcion neoestructuralista de la transformacion
estructural y los cambios que presenta en relacion con el abordaje planteado por el
estructuralismo de posguerra. El tercer apartado, repara en las estrategias propuestas para
estimular la transformacion estructural delineadas por el neoestructuralismo, y los

instrumentos recomendados para su concrecion.

2.2. Las criticas al estructuralismo y la gestacion del pensamiento

neoestructuralista

Desde mediados de los afios setenta, la economia mundial atraveso crisis y transformaciones
profundas que alteraron las condiciones en las que se habia desarrollado el capitalismo de
posguerra. El agotamiento del modelo de acumulacion fordista, la crisis del petrdleo, la
desregulacion financiera y la creciente movilidad internacional del capital dieron lugar a
nuevas formas de organizacion de la produccion a escala global y regional (Arceo, 2011). La
forma de produccion verticalmente integrada de las grandes empresas, caracteristica del
periodo de posguerra, comenzo a reconfigurarse en una blisqueda empresarial por recomponer
la tasa de ganancia. La produccion paso a fragmentarse y relocalizarse en diferentes espacios
del mundo, buscando menores costos laborales, mayor flexibilidad, mitigacion de riesgos y
otras ventajas econdémicas (Sturgeon, 2002; Milberg y Winkler, 2013). Por otro lado, se
habilito, también, un ciclo de fuerte financiarizacion de la economia mundial (Epstein, 2015).

En el plano de las ideas, estos cambios fueron acompafiados por el avance de la teoria
neoclésica (Toye, 1987) y la consolidacion de la ideologia neoliberal (Harvey, 2007). En este
marco, surgieron criticas a la teoria econdmica keynesiana y al rol del Estado en el impulso

del desenvolvimiento econdémico, asi como a la teoria del desarrollo de posguerra que habia
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dado lugar a los planteos estructuralistas. Las propuestas impulsadas por los organismos
internacionales con sede en Washington, centradas en la estabilizacion macroecondmica, la
apertura comercial y financiera, la privatizacion de empresas publicas y el corrimiento del
Estado en diversos planos, comenzaron a ganar injerencia en las politicas sugeridas para la
region, con el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial como sus principales
vehiculizadores (Trevignani et al., 2024).

A nivel regional, la percepcion de los limites del proceso de industrializacion para viabilizar
un cambio estructural propiciador del desarrollo conciliaba voces criticas provenientes de
diferentes lugares del espectro ideologico. Para el dependentismo, la industrializaciéon no
habia logrado terminar con la dependencia, sino que solo habia alterado sus formas (Cardoso
y Faletto, 1969). Por su parte, los partidarios de la teoria econdmica neoclésica centraban su
critica en la idea de asignacion irracional de recursos. La intervencion estatal y el
proteccionismo se constituian como obturadores de la iniciativa privada y distorsionadores de
precios, estimulando conductas empresariales rentistas e ineficientes y dificultando la
competitividad internacional (Bustelo, 1999; Rosales, 1988).

Desde el propio campo del pensamiento cepalino, también emergieron voces criticas. Sunkel
(1970), Pinto (1965 y 1970) y Furtado (1971) habian sefialado las dificultades del proceso
industrializador para internalizar el progreso técnico y revertir efectivamente la condicion
periférica de América Latina. En su perspectiva, la industrializacién habia generado una
modernizacion parcial que no habia logrado difundir el progreso técnico hacia el conjunto del
aparato productivo. Estos autores, asi como el propio Prebisch (1963, 1976 y 1981)
comenzaron a prestar atencion creciente a las particularidades de la estructura social de los
paises latinoamericanos para dar cuenta de las caracteristicas que asumid el proceso de
industrializacion durante la posguerra en América Latina. Advirtieron la existencia de una
estructura social que presentaba un pequeio sector de muy altos ingresos que orientaba la
dindmica de acumulacion. Estos sectores replicaban patrones de consumo suntuario de los
centros, primero via importacion y luego via produccion local desarrollada al calor de la
industrializacion de posguerra. Este tipo de consumo generaba que el ritmo de acumulacion
reproductiva no alcanzara a cubrir la incorporacion de la totalidad de la poblacion en el
espacio periférico (Trucco y Lauxmann, 2024).

En sintonia con estas criticas, Fajnzylber (1983), uno de los autores que se conformaria como
referente del neoestructuralismo, planteaba que la brecha de productividad entre paises
desarrollados y subdesarrollados se habia ido acentuando, en tanto la industrializacion

latinoamericana se habia realizado bajo condiciones de dependencia tecnoldgica que habia
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limitado la difusiéon de conocimientos y la eficiencia global del sistema productivo.
Asimismo, entendia que el crecimiento latinoamericano se habia apoyado mas en ventajas
espurias, asociadas la explotacion de recursos naturales y mano de obra barata de la region,
que en el incremento de la productividad y la competitividad internacional. De este modo, el
proceso trunco de la industrializacion latinoamericana residia en que no se habian logrado
articular los mecanismos para generar una competitividad auténtica. Fajnzylber denominaba
como frivolo al modelo que, segun su perspectiva, se habia constituido a partir de un
proteccionismo y un mercadointernismo excesivos, que replicaba patrones de consumo
suntuario de los paises centrales sin haber logrado incorporar el progreso técnico en la
estructura productiva (Fajnzylber, 1983).

Si bien el proceso industrializador estimuld el desarrollo de importantes segmentos de la
economia regional y contribuy6 al surgimiento de una cultura productiva de largo plazo (Katz
y Kosacoff, 1998), asi como a la mejora de las capacidades productivas industriales y al
desarrollo de un entramado institucional orientado a la transformacion productiva (Bértola y
Ocampo, 2013), se mostrd limitado para impulsar el desarrollo. No logré avanzar en la
constitucion de un sector industrial moderno, ni estabilizar y diversificar la composicion de
las exportaciones (Sunkel, 1991). A ello se sumaban dificultades en la asimilacion de
tecnologia importada y en la persistencia de vulnerabilidades externas, que tendian a generar
desequilibrios y endeudamiento publico (Ferrer, 1988).

La mayoria de los paises de la region fueron atravesados por la crisis de la deuda de los afios
ochenta, que puede interpretarse como un punto de inflexiéon en la forma de concebir el
desarrollo en América Latina (Bielschowsky, 1998; Nahon et al., 2006; Sztulwark, 2005).
Esta crisis, como expresion de la creciente financiarizacion global y de la fragilidad
estructural de las economias latinoamericanas ante los vaivenes de los mercados de capitales
internacionales, para las voces criticas, ponia en evidencia los limites del modelo de
industrializacion orientado al mercado interno, asi como la escasa diversificacion exportadora
de la region.

La CEPAL comenzaba a situar los problemas de la industrializacién en lo que interpretaba
como un sesgo hacia el mercado interno y una limitada apertura hacia el exterior, entendiendo
que el estimulo del sector industrial habia respondido mas a las circunstancias que a un
objetivo deliberado de reducir la vulnerabilidad externa (CEPAL, 1991). A partir de las
dificultades del proceso industrializador, y permeada por el clima de ideas imperante a nivel
internacional, la institucion comenzo a reformular su diagnostico y sus estrategias de

desarrollo. Asi, el periodo que va desde mediados de los setenta a fines de los ochenta puede
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considerarse como una etapa de transicion que concluye en los noventa con el viraje hacia el
neoestructuralismo. En esta etapa, la CEPAL intentd, por un lado, actualizar el estructuralismo
a las nuevas condiciones mundiales y, por el otro, construir una respuesta superadora a los
limites que habia evidenciado el proceso de industrializacion en la region. Sobre esta base,
avanzo en una nueva conceptualizaciéon del cambio estructural y en la redefinicion de las

estrategias de desarrollo, como se vera en los apartados siguientes.

2.3. Neoestructuralismo y transformacion estructural

El presente apartado indaga en la conceptualizacion neoestructuralista de la transformacion
estructural, y en los principales topicos que configuran este enfoque e implican una
resignificacion tanto de la concepcion del cambio estructural en particular, como de las

ideas-fuerza del estructuralismo de posguerra en general.

2.3.1. El viraje conceptual cepalino hacia el neoestructuralismo

Desde mediados de los afios setenta comenzaron a emerger voces que se distanciaban del
abordaje estructuralista de posguerra. En sintonia con las criticas que desde el propio campo
cepalino habian planteado Sunkel (1970), Pinto (1970) y Furtado (1971) respecto de las
dificultades del proceso industrializador para internalizar el progreso técnico y revertir la
condicion periférica, la CEPAL fue elaborando un diagndstico renovado que culminaria en un
viraje conceptual hacia el neoestructuralismo. En este sentido, el documento CEPAL (1990)
se constituye como el punto de inflexion entre un estructuralismo centrado en la
transformacion estructural via fomento de la industrializacion impulsada por el Estado, y un
neoestructuralismo con una agenda reorientada hacia la transformacion productiva via una
mayor internacionalizacion que fomente la competitividad de la economia en el marco de un
escenario global crecientemente interconectado.

El texto de Fajnzylber (1990), "Industrializacion en América Latina: de la caja negra al
casillero vacio", condensa el pensamiento elaborado durante la década del ochenta sobre el
cual se erigiria el neoestructuralismo cepalino. En ¢l se senalaban los limites de la
industrializacion latinoamericana en un contexto regional de crisis de deuda y reestructuracion
de la economia mundial. El cardcter trunco de la industrializacién no solo residia en el
diagnostico de un excesivo proteccionismo y orientacion hacia el mercado interno, sino que se
comenzaba a aludir a causas institucionales y organizativas que dificultaban la transformacion

estructural. La idea de la caja negra hacia referencia a los problemas para el logro del
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progreso técnico al interior del entramado productivo, mientras que el casillero vacio aludia a
la ausencia de articulacion entre desarrollo productivo, entorno institucional y contexto social.
En este sentido, el autor destaca que ningun pais de América Latina durante el periodo de
industrializacion habia logrado compatibilizar crecimiento econdmico con equidad social,
cuestion que incidiria fuertemente en los topicos cepalinos durante los noventa.

La CEPAL argumentaba que la verdadera transformacion estructural requeria el desarrollo de
una base tecnoldgica y organizacional propia, sustentada en lo que Fajnzylber denominaba
competitividad auténtica. Esta se lograria a partir de la incorporacion sostenida de progreso
técnico en la estructura productiva, la mejora en la calidad del recurso humano y la eficiencia
institucional, en contraposicion a formas de competitividad espuria fundadas en ventajas
transitorias asociadas a la riqueza de los recursos naturales y la mano de obra barata
prevaleciente en la region (Fajnzylber, 1990).

Bajo este marco, la transformacion estructural pas6 a entenderse asociada a un proceso de
acumulacion de capacidades empresariales, institucionales y sociales que posibilitaran una
insercion mas cualificada en la economia internacional. Implicaba un aumento de la
productividad de la economia, asociado a la competitividad internacional, que no se
circunscribia a un sector en particular sino que suponia modificar la base tecnoldgica y
organizativa del aparato productivo en su conjunto. De este modo, todos los sectores de la
economia adquirian igual grado de importancia para viabilizar el cambio estructural y para
ello "la superacion del encapsulamiento sectorial es una de las claves de la transformacion
productiva" (CEPAL, 1990:14). Esta redefinicion en la conceptualizacion de la
transformacion estructural, implico6 que la actividad industrial pierda centralidad como
motorizadora del desarrollo y que gane relevancia la mejora de la competitividad agregada de
la economia para el cambio estructural, en tanto ningtn sector en particular ocupaba un lugar
privilegiado para habilitar la salida de posicionamientos periféricos.

El neoestructuralismo reconocia la importancia de una intervencion estatal para impulsar el
cambio estructural, pero su alcance se volvio mas acotado que en el periodo previo. En lugar
de un Estado que liderara deliberadamente el proceso industrializador, se planteaba una
intervencion orientada a generar las condiciones institucionales y tecnoldgicas para la
incorporacion de progreso técnico, en un escenario de creciente apertura y liberalizacion del
comercio, la produccion y las finanzas (CEPAL, 1990). De este modo, el Estado tendid a
reorientarse como agente facilitador del buen funcionamiento de los mercados y propiciador
de redes entre distintos actores publicos y privados, dejando atras su rol en el

direccionamiento estratégico del proceso de transformacion productiva (Ferndndez y
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Ormaechea, 2021). En este sentido, el neoestructuralismo planteaba un desarrollo "desde
adentro" con proyeccion internacional, en contraposicion a lo que se habia entendido que era
un sesgo hacia el mercado interno, en el cual la insercion internacional activa y deliberada se
constituia como condicién necesaria para la transformacion estructural (Sunkel, 1991;
Sztulwark, 2005; Bielschowsky, 2009).

Estas reformulaciones en el pensamiento cepalino tendieron a inscribir la transformacion
productiva en la logica de la competitividad en un contexto de apertura, aceptando —y
considerando beneficiosas— en buena medida las condiciones del nuevo sistema de
relaciones econdmicas internacionales. Esta lectura se alinea con el andlisis critico de la
evolucion del pensamiento de CEPAL que realizan diversos autores (véase por ejemplo:
Fernandez y Ormaechea, 2021; Leiva, 2008; Nahon et al., 2006; Ormaechea, 2024). Ellos
advierten que el neoestructuralismo tiende a atenuar su dimension conflictual, presentando el
desarrollo como un objetivo alcanzable en el marco de la condicion periférica mediante una
insercion internacional més cualificada, antes que como resultado de una transformacion
estructural que modificara las bases asimétricas del sistema. En este sentido, la mirada
cepalina se desplazd desde las asimetrias estructurales del sistema hacia las condiciones de
competitividad de cada economia nacional, lo que tendidé a menguar la capacidad explicativa
del enfoque respecto de los constrefiimientos sistémicos que condicionan las posibilidades de
desarrollo de la periferia.

A comienzos del nuevo siglo, las reflexiones cepalinas sobre la transformaciéon estructural
adquirieron un perfil diferenciado respecto de las formulaciones institucionales de los
noventa, pero sin implicar un quiebre sustantivo con el enfoque neoestructuralista. Este giro
se inscribid en un contexto regional de transformaciones politicas y econdmicas en donde los
paises de la region enfrentaban las consecuencias de las reformas neoliberales de la década
previa. Asi, la emergencia de gobiernos de orientacion de centro izquierda abrid un escenario
propicio para revisar diagnosticos y estrategias orientadas a superar la condicidon periférica
(Bricefio Ruiz, 2014; Sader, 2008; Ocampo, 2005).

En este contexto, adquiri6 centralidad la intervencion del Estado via politica industrial para
elevar de manera sostenida la productividad, vinculando explicitamente la transformacion
estructural a la construccién de economias dinamicas y competitivas. Para ello se promovian
actividades que combinaran dos criterios: la eficiencia schumpeteriana —sectores portadores
del cambio tecnoldgico y la innovacion— vy la eficiencia keynesiana —sectores cuya demanda
crece rapidamente tanto en el mercado interno como externo— (CEPAL, 2010; CEPAL,

2012).
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De este modo, para el neoestructuralismo de inicios del siglo XXI, avanzar en la
transformacion estructural implicaba entonces el desarrollo de sectores intensivos en
conocimiento que permitieran la generacion de empleo calificado y la difusion del progreso
técnico hacia el conjunto del aparato productivo. Asimismo, mejorar la insercion internacional
mediante una mayor participacion en mercados dindmicos y actividades de mayor contenido
tecnologico, incluso asociadas a cadenas productivas regionales o globales (CEPAL, 2014a)
contribuiria al cambio estructural y al desarrollo (CEPAL, 2012; Ocampo, 2011).

En conjunto, la nocion de cambio estructural en el neoestructuralismo reconfigurd la
conceptualizacion cepalina estructuralista, haciendo énfasis en la internacionalizacion para
mejorar la competitividad de la economia en términos agregados, y destacando la importancia
de estimular el desarrollo de actividades —en cualquiera de los tres sectores de la economia—
que sean tecnologicamente sofisticadas y presenten una demanda dindmica. Esta
reconfiguracion implicéd una redefinicion de las estrategias de desarrollo, que se analizan a

continuacion.

2.4. Neoestructuralismo y estrategias sugeridas para el cambio

estructural

El presente apartado aborda las estrategias sugeridas por el enfoque neoestructuralista para
impulsar la transformacion estructural en América Latina. En este sentido, se examinan los
principales lineamientos de politica que emergen en el pensamiento cepalino desde los

noventa, asi como aquellos que se incorporan en las primeras décadas del presente siglo.

2.4.1. La busqueda de competitividad agregada de la economia

En el neoestructuralismo, adquiere un lugar preponderante la apertura al comercio exterior,
aunque se plantea que dicha insercion internacional no debe ser el resultado de una apertura
pasiva librada a las fuerzas del mercado, sino de una estrategia moderada por la intervencion
estatal que permita avanzar en términos de transformacion estructural. En este sentido, la
apertura debia estar mediada por una intervencidon estatal orientada a mejorar la
competitividad y a cualificar la insercion en el &mbito internacional (Trevignani et al., 2024;
Bielschowsky, 2009; Sunkel y Zuleta, 1990).

En sintonia con este enfoque, adquiere relevancia la politica macroecondémica y la
estabilizacion de variables que permitan hacerlas coherentes con la politica productiva

planteada (Ffrench-Davis, 1988). La estabilidad macroecondmica se concibe como condicion
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necesaria para sostener procesos de transformacion estructural, en tanto contribuye a generar
un entorno previsible para la inversion productiva y la incorporacién de progreso técnico. La
volatilidad del tipo de cambio o la inflacion tenderia a desalentar inversiones y afectaria a los
sectores con mayor potencial de aprendizaje. Por ello, la articulacion entre politica
macroeconémica y politica productiva resulta central para impulsar una insercion
internacional competitiva y sostenida en el tiempo.

Como se presento en el punto anterior, en el neoestructuralismo, la industria pierde relevancia
como sector estratégico para la difusion del progreso técnico. La CEPAL pas6 a reparar en la
importancia de la competitividad agregada de la economia, identificaba primordial generar
condiciones para el desarrollo de actividades sofisticadas tecnologicamente en cualquier
sector productivo, con potencial de generar articulaciones y efectos de derrame (spillovers) al
conjunto de la economia. En este marco, las politicas publicas, orientadas al impulso
deliberado del sector manufacturero, tendieron a diluirse, dando paso a instrumentos de
politica més horizontales, orientados a incentivar la incorporacién de progreso técnico y la
insercion internacional competitiva en distintos sectores de la economia (CEPAL, 1990).

No obstante, estas politicas productivas adquieren cierto grado de selectividad en tanto se
orientan a promover sectores con potencial de aprendizaje tecnoldgico, la inversion en
investigacion y desarrollo, y la articulacion entre empresas, universidades y el Estado en el
marco de sistemas nacionales de innovacion. El Estado, en este esquema, cumple un rol de
actor articulador dentro de ese complejo institucional, contribuyendo a la difusion del
progreso técnico mediante el fomento de redes de aprendizaje entre los agentes econdmicos,
ya que dicho progreso no se difunde espontdneamente sino que requiere de politicas
deliberadas de cooperacion y aprendizaje colectivo (Fajnzylber, 1983; CEPAL, 1990; CEPAL,
2012).

Bajo este marco, el Estado cumple un rol facilitador y coordinador, mas que el de actor
protagénico y directo de la transformacién productiva. Su intervencion se orienta a la
provision de infraestructura de transporte y comunicaciones, la formacion de recursos
humanos, el estimulo al desarrollo del sistema cientifico y tecnologico, la promocion de
mercados de capitales de largo plazo y el fomento de esquemas de asociacion publico-privada
orientados a favorecer el aprendizaje colectivo (Bielschowsky, 2009; Ferndndez y Ormaechea,
2021; Guillén Romo, 2007; Sunkel y Zuleta, 1990; Ormaechea, 2024).

En conjunto, el neoestructuralismo coloca el foco de atencion en las condiciones que inciden
en la capacidad de las economias para incorporar progreso técnico y mejorar su

competitividad. Se propone asi una nueva forma de abordar la transformacién productiva que
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permita, la incorporacion sostenida del progreso técnico, en el marco de un escenario de flujos
comerciales, financieros y productivos cada vez mas internacionalizados. La intervencion
estatal se vincula al despliegue de politicas productivas horizontales que contribuyan a
generar condiciones para la interiorizacion del progreso técnico y la creacion de un entorno
favorable a la inversion, orientdndose hacia la mejora de competitividad agregada de la
economia antes que hacia el impulso directo de un sector en particular (CEPAL, 1990;
Fajnzylber, 1983).

En consonancia con lo anterior, durante el periodo neoestructuralista que va desde los noventa
hasta principios del nuevo siglo, la CEPAL impulsé estrategias de integracion regional para
promover la transformacion estructural. Concretamente con la promocion del regionalismo
abierto la institucion buscaba fortalecer los vinculos entre integracion regional y apertura
externa, con el objetivo de mejorar la competitividad de los paises de la region. Asi, se trataba
de promover "un proceso de creciente interdependencia econdmica a nivel regional,
impulsado tanto por acuerdos preferenciales de integracion como por otras politicas en un
contexto de apertura y desreglamentacion, con el objeto de aumentar la competitividad de los
paises de la region y de constituir, en lo posible, un cimiento para una economia internacional
mas abierta y transparente" (CEPAL, 1994:8).

En este marco, la integracion regional se visualizaba como una via para el aprovechamiento
de economias de escala, la reduccion de costos de transaccion, la mejora en los procesos de
innovacion mediante la estandarizacién de normas y regulaciones a nivel regional, y el
estimulo a proyectos compartidos de infraestructura entre los paises de la region (CEPAL,
1994). Para viabilizar el regionalismo abierto, se proponia eliminar barreras arancelarias en la
mayor parte del comercio intrarregional, avanzar hacia aranceles externos comunes, promover
acuerdos sectoriales flexibles y estimular dinamicas regionales que propiciaran la innovacion
y la difusion del progreso técnico (CEPAL, 1994). De este modo, se esperaba que estos
procesos contribuyeran a la transformacion estructural, la mejora de la competitividad y, por
ende, a cualificar la insercion de los paises de la region en la economia mundial.

A comienzos del nuevo siglo, los cambios globales condicionaron nuevamente las estrategias
sugeridas por la institucion. Bajo el contexto de transformaciones politicas y econdmicas
regionales a las que se aludid en el apartado anterior, el neoestructuralismo cepalino
habilitando un mayor margen de maniobra para implementar politicas industriales, comenzé a
revisar las politicas nacionales (Peres, 2006) asi como la estrategia de integracion regional,
avanzando en este Ultimo caso desde el regionalismo abierto hacia el regionalismo pragmatico

o estratégico (Bricefio Ruiz, 2014; Ocampo, 2005). Este enfoque implicd un desplazamiento
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desde la integracion basada principalmente en la liberalizacion comercial hacia una
integracion orientada a la coordinacion productiva, el desarrollo de infraestructura regional y
el fortalecimiento de encadenamientos productivos entre los paises de la region, con el
objetivo de mejorar la calidad de la insercion internacional antes que simplemente ampliar los
flujos de comercio. En este marco, el neoestructuralismo cepalino comenzo a estimular una
estrategia vinculada a la insercion en cadenas regionales y globales de valor (Trevignani et al.,
2024). Se proponia una politica industrial para la promocion de actividades con mayores
niveles de productividad e intensidad de conocimiento, sean que tengan lugar el sector
manufacturero, de los recursos naturales o los servicios, orientadas a mejorar la calidad de la

insercion econdmica internacional de la region.

Tabla N°2

Principales conceptos y lineamientos de politicas para la transformacion estructural en el
neoestructuralismo.

Transformacion Estructural Estrategias Sugeridas

* Incorporacién de progreso tecnoldgico en  » Mejora de la competitividad agregada de

la estructura productiva la economia
* Cualificar la forma de insercion * Integracion regional (regionalismo
internacional abierto y/o pragmatico)

* Mejorar las condiciones de vida de la

poblacion, lograr mayor equidad > Apertura al mercado exterior

distributiva o Eliminacion de barreras arancelarias
o Inversion en infraestructura de

Instrumentos:

transporte y comunicaciones, y
cualificacion del recurso humano
Estabilidad macroeconémica y
disciplina fiscal

o Politica industrial horizontal

o

Fuente: Elaboracion propia.
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Capitulo 3. Cambios, continuidades y aportes para pensar

el desarrollo latinoamericano

3.1. Introducciéon

Este capitulo se estructura en tres apartados que buscan establecer aquellos aportes de las
perspectivas estudiadas para pensar el desarrollo asociado a la transformacion estructural de
América Latina en el marco de la especificidad del capitalismo contemporaneo.

Para dar con lo anterior, en el primer apartado, se destacan los principales elementos que
hacen a la transformacién productiva y estrategias sugeridas, y tienen continuidad entre las
dos etapas de produccion cepalina, asi como aquellas rupturas que hacen lo especifico de cada
enfoque. En el segundo apartado se realiza una breve caracterizacion sobre el escenario del
capitalismo de las primeras décadas del presente siglo, en vinculo con la forma en que se ha
ido estructurando la produccion mundial en torno a regiones, y el rol que ha venido
desempefiando América Latina en dicho marco. En sintonia con dicho recorrido, el Gltimo
apartado de este capitulo recopila aquellos aportes en vinculo con las dimensiones estudiadas
que se consideran pertinentes para pensar el desarrollo y la superacion de la condicion

periférica de América Latina en la especificidad del capitalismo contemporaneo.

3.2. Cambios y continuidades entre estructuralismo 'y

neoestructuralismo

El presente apartado establece las principales continuidades y rupturas entre el estructuralismo
y el neoestructuralismo en torno a las dos dimensiones analizadas a lo largo del trabajo: la
conceptualizacion de la transformacion estructural y las estrategias sugeridas para su impulso.
Se entiende que estos aspectos son constitutivos de la concepcion del desarrollo econdmico de
cada enfoque, en tanto condensan las diferencias analiticas y propositivas mas relevantes entre

ambos.

3.2.1. El entendimiento del cambio estructural

En lo que respecta a la dimension de transformacion estructural, el estructuralismo construye
su abordaje sobre una lectura historica del proceso de conformacion del sistema capitalista a
nivel global, identificando un orden jeradrquico y asimétrico de centros y periferias. A

diferencia de lo que planteaba la DIT basada en los preceptos de David Ricardo, los paises no
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se benefician de igual manera al participar en el mercado internacional, en tanto los frutos del
progreso técnico no se distribuyen de forma equitativa. Las diferencias de origen en la
generacion de progreso técnico se mantienen e incluso se incrementan al participar del
intercambio internacional. Las trayectorias historicas de insercion internacional de América
Latina, basada en la produccion de bienes primarios, facilitd que se acentuara a lo largo del
tiempo una relaciéon asimétrica con los paises centrales, en donde el progreso técnico se
generd tempranamente y cuyo el desarrollo industrial posibilitdé una alta capacidad de
generacion y captacion del progreso técnico.

Esta forma de relacionamiento internacional se cristaliza en la heterogeneidad estructural de
los paises periféricos. En ellos coexisten sectores econémicos con niveles de productividad
muy desiguales, que da lugar a estructuras productivas especializadas, con escasa capacidad
de difusion del progreso técnico y marcadas diferencias en términos de ingreso. Frente a este
diagnostico, el estructuralismo entiende la transformacion estructural como el proceso de
superacion de dicha heterogeneidad y especializacion estructural mediante el desarrollo del
sector manufacturero, que permitiria avanzar hacia estructuras productivas mas homogéneas y
diversificadas, modificar la forma de insercidon internacional, reducir la dependencia de la
dindmica de los centros, y mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

El estructuralismo conceptualiza asi la transformacion estructural con especial atencion a las
relaciones asimétricas del sistema global, en donde el desarrollo y el cambio de la estructura
productiva se entiende como un proceso que implica cuestionamientos al orden establecido y
suscita disputas.

Por su parte, el neoestructuralismo hace uso de las categorias del analisis historico-estructural,
centros y periferias, heterogeneidad y especializacion estructural, y progreso técnico, pero las
despoja de la dindmica conflictual que les era implicita. Si bien permanece la referencia a la
nocion de centro y periferia, la transformacion estructural se asocia a una creciente insercion
internacional que fomente la incorporacion de progreso tecnologico en la estructura
productiva y la mejora de la competitividad en términos agregados, sin centrarse en sector
manufacturero como motorizador de la generacion y difusion del progreso técnico. De este
modo, el pensamiento neoestructuralista tiende a inscribir la transformacion productiva en la
logica de la mejora de la competitividad en un contexto de apertura, aceptando —y
considerando beneficiosas— las condiciones del nuevo sistema de relaciones econdmicas
internacionales, dejando de lado las consideraciones de las asimetrias existentes en el mismo

y los limites que imponen al cambio estructural.
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3.2.2. El entendimiento de las estrategias

En cuanto a la dimension de estrategias sugeridas para viabilizar el cambio estructural, existen
algunas continuidades entre los dos enfoques, pero en sintonia con el cambio de significacion
de los conceptos que delinean la transformacion estructural, adquieren un nuevo sentido que
incide en los instrumentos considerados para conseguirla.

Como se presentd en los capitulos previos, ambos enfoques se desarrollan en contextos
internacionales muy diferentes. El estructuralismo emerge en un clima de ideas favorable
hacia las politicas intervencionistas, heredero de la crisis de la década del treinta y de los
procesos de reconstruccion posteriores a la SGM. Estos elementos, aunque no determinantes,
contribuyeron a hacer mas factible la reflexion sobre los procesos de desarrollo con una fuerte
presencia estatal. La CEPAL adquiri6 un perfil proindustrialista en donde el Estado se
concebia como uno de los principales artifices para la reversion de la condicion periférica de
la region latinoamericana.

El neoestructuralismo, en cambio, emerge en un contexto en el que las criticas a la
industrializacion promovida por el Estado, provenientes tanto del neoliberalismo como de
distintas corrientes del espectro ideoldgico, ganaban creciente predominancia, de manera
concomitante a los cambios en las dindmicas de funcionamiento del capitalismo a nivel
global. En América Latina, las crisis de deuda acuciaban a la mayoria de los paises, y en el
plano internacional, la emergencia de un proceso de creciente internacionalizacion de la
produccion y las finanzas gestaban profundos cambios en las formas de reproduccion
econdmica y social. En ese marco, el clima de ideas se volvié més favorable al corrimiento
del Estado en distintas dimensiones, y los escritos cepalinos adquirieron un tenor diferente
que bregaba por una intervencion mas acotada.

En el estructuralismo, el Estado es un actor indispensable no solo para entender la
transformacion estructural, sino que que adquiere un rol relevante en el disefio e
implementacion de las estrategias sugeridas, centradas principalmente en el estimulo al
desenvolvimiento del sector manufacturero. En el neoestructuralismo, la intervencion del
Estado no desaparece, como tienden a sugerir los enfoques neoliberales, pero su presencia en
los procesos de transformacion estructural se diluye, y pasa a tener un rol de facilitador y
articulador, que busca de entornos proclives a generar desarrollo tecnologico que mejore la
competitividad de la economia.

Como se puede advertir, ambos enfoques reciben la influencia que el clima de ideas

internacional vigente. Sin embargo, es preciso destacar que, durante el estructuralismo, si bien
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existe coincidencia con parte de la agenda internacional en cuanto a la necesidad del cambio
estructural, la teorizacion cepalina, con base en la forma de insercion historica de la region en
los mercados internacionales, presenta diferencias sustanciales y una originalidad que la
distingue de los planteos del mainstream de la época, particularmente en los escritos de
Prebisch.

En el neoestructuralismo, en cambio, se produce un acercamiento a algunas ideas de
raigambre neoliberal. No puede decirse que el neoestructuralismo se acople en su totalidad a
los postulados de los organismos internacionales con sede en Washington, pero si que,
particularmente por la dilucion de la mirada conflictual sobre la dindmica sistémica, se
debilita el pensamiento critico que ponia en cuestion los preceptos del mainstream de la teoria
economica del desarrollo. En este sentido, la incorporacion de elementos como la
liberalizacion comercial y financiera, el énfasis en los mecanismos de mercado y la
desregulacion econdmica como motores del cambio estructural, dan cuenta de ese
acercamiento.

En el estructuralismo, las principales estrategias sugeridas se encuentran asociadas al
desarrollo del sector industrial, centralmente a incentivar el desenvolvimiento de la actividad
manufacturera como dinamizadora de los demads sectores. La manufactura permite aumentos
sostenidos en la productividad, estimula innovaciones productivas y genera eslabonamientos
hacia atras y hacia adelante. El sector primario, en cambio, presenta menor capacidad para
dichos eslabonamientos y su producto se encuentra sujeto al deterioro progresivo de los
términos de intercambio. Con la industrializacién, el estructuralismo busca lograr la
transformacion de la estructura productiva y con ello alcanzar mayor autonomia respecto de
los centros. La industrializacion sustitutiva y la apelacion a la inversion extranjera para
dinamizar la misma, en un primero momento, resultaban como la estrategia para reducir la
vulnerabilidad externa. Ante sus limitaciones, le siguid una estrategia el estimulo a las
exportaciones industriales, a nivel regional y global y la apelacion a mecanismos de
financiamiento internacional como forma de profundizar el desarrollo industrial y mejorar su
competitividad.

En el neoestructuralismo, las estrategias sugeridas se asocian a la mejora de la competitividad
agregada de la economia en un escenario de creciente insercion internacional. El énfasis se
coloca en el desarrollo de ventajas comparativas auténticas asociadas a avances tecnolédgicos,
sin privilegiar para ello un sector econémico por sobre otro.

En el neoestructuralismo, la apertura hacia el comercio exterior adquiere relevancia para

mejorar la competitividad de la economia. Sin embargo, la insercion no se concibe librada a
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las fuerzas del mercado, sino que se busca mediarla con una intervencion estatal que mejore la
productividad de la economia y cualifique su participacion en el escenario global. A
diferencia del estructuralismo, que concebia las relaciones internacionales en términos de
asimetrias estructurales entre centros y periferias, el neoestructuralismo tiende a asumir un
escenario internacional como beneficioso; los paises latinoamericanos deben aprovechar sus
propias condiciones para insertarse competitivamente y, eventualmente, mejorar su
posicionamiento internacional. En este sentido, dicho abordaje tiende a acercarse a la logica
de la DIT basada en los preceptos de David Ricardo, en tanto asume implicitamente que todos
los paises se encuentran en condiciones de beneficiarse de la especializacion y el intercambio
internacional, atenuando la dimension conflictual y asimétrica que el estructuralismo habia
colocado en el centro de su analisis.

Siguiendo esta linea de ideas, el neoestructuralismo reorienta la estrategia de integracion
regional en torno al concepto de regionalismo abierto, que combina acuerdos preferenciales
intrarregionales con politicas de apertura y desregulacion orientadas a mejorar la
competitividad en el marco de la economia globalizada (CEPAL, 1994). En las primeras
décadas del nuevo siglo, esta ldgica se profundiza con énfasis al acoplamiento en cadenas de
valor regionales y globales, buscando el escalamiento hacia actividades de mayor valor

agregado e intensidad de conocimiento (CEPAL, 2014a).
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Cambios y continuidades entre estructuralismo y neoestructuralismo en torno a la concepcion
de transformacion estructural y las estrategias sugeridas para su impulso.

Estructuralismo Neoestructuralismo
Transformacion Cambio de la estructura productiva Incorporacion de progreso
estructural desde actividades primarias hacia tecnoldgico en la estructura

el sector industrial manufacturero, productiva para mejorar la

como via para superar la competitividad agregada de la

heterogeneidad economia

Modificacion de la forma de Insercion internacional creciente

insercion internacional, para para mejorar la competitividad, sin

reducir la dependencia de los mayor consideracion de las

centros limitaciones sistémicas

Enfasis en el crecimiento, la Enfasis en el crecimiento

productividad y la mejora de las ~ econdmico, la productividad y la

condiciones de vida de la equidad social

poblacion

Se concibe como un proceso que  Se inscribe en la logica de la

implica disputas y competitividad en un contexto de

cuestionamientos al orden apertura, aceptando las condiciones

capitalista global del sistema internacional vigente
Estrategias Impulso deliberado a la Mejora de la competitividad
sugeridas industrializacion manufacturera agregada de la economia

Sustitucién de importaciones

Ampliacion de los mercados
nacionales e integracion en
mercados regionales

Fomento a las exportaciones
industriales y financiamiento
internacional

Desarrollo de ventajas
comparativas auténticas basadas en
avances tecnologicos

Regionalismo abierto y
acoplamiento a cadenas regionales
y globales de valor

Politica industrial horizontal
orientada a mejorar la
competitividad de la economia

Fuente: Elaboracion propia.
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3.3. América Latina en la especificidad del capitalismo

contemporaneo

En apartados anteriores se abordaron los cambios en el plano de las ideas y en las dinamicas
de reproducciéon del capitalismo global que enmarcaron la transicion del estructuralismo al
neoestructuralismo, asi como la creciente insercion de América Latina en los flujos
comerciales, financieros y productivos internacionales. Antes de recuperar los aportes de
ambas perspectivas para pensar la transformacion estructural en el escenario actual, resulta
necesario caracterizar ese escenario con mayor precision.

A mediados de los setenta se produjo una reconfiguracion de la producciéon y el comercio
internacional que vehiculiz6é una nueva division internacional del trabajo (Frobel et al., 1977),
en la que las empresas se transnacionalizaron. El sistema de produccion verticalmente
integrado caracteristico del periodo de posguerra, gracias a los avances de la tecnologia de la
informacion y las comunicaciones, se vio fragmentado en distintos y dispersos espacios
geograficos (Milberg y Winkler, 2013), dando lugar a la emergencia de las cadenas globales
de produccion (Baldwin y Lopez Gonzalez, 2015; Gereffi, 2018).

La produccion en cadenas globales se fue constituyendo como una caracteristica distintiva del
desarrollo capitalista desde mediados de los setenta hasta principios del nuevo siglo. No
obstante, varios hechos contribuyeron a que la forma de organizacién de la produccion
ralentice su dinamismo. Entre ellos, la crisis financiera de 2008, el acrecentamiento de la
guerra comercial entre Estados Unidos y China, la pandemia de COVID-19 y la guerra de
Ucrania (Garcia-Herrero y Tan, 2020; Rosales, 2022). Estos hechos intensificaron las
tendencias proteccionistas entre paises, principalmente de los centros capitalistas,
acrecentando un proceso de regionalizacion de las redes globales de produccidn, asociado a
practicas de reshoring y nearshoring (Trevignani et al., 2024). Asi, si a mediados de los
setenta habia comenzado un proceso de deslocalizacion de la produccion hacia distintas partes
del mundo, ya en las primeras décadas del nuevo siglo la relocalizacion a territorios
nacionales o regionales adquiere relevancia, reconfigurando las relaciones internacionales
(Tate, 2014; Zhai et al., 2016; Cimoli, 2023).

Bajo este marco, Trevignani et al. (2024) sefialan que, si bien la participacion en estas redes
incluye a diversos paises, la forma de involucramiento e intensidad varian fuertemente,
destacando particularmente tres grandes fabricas globales: una en América del Norte, con
centro en Estados Unidos; otra vinculada a Europa, liderada por Alemania; y una en Asia,

bajo el liderazgo de China.
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Estas fabricas se han expandido intrarregionalmente y globalmente con diferentes matices. En
Europa se produjo un fortalecimiento de los lazos regionales al interior de los paises de
Europa oriental y la Union Europea, al tiempo que se mantienen vinculos extrarregionales con
Asia. En América del Norte adquieren relevancia los lazos con México y Canada, aunque se
conservan fuertes encadenamientos hacia adelante con Europa y Asia. La fabrica asiatica, por
su parte, ha ido adquiriendo un dinamismo particular, con una combinacién significativa de
vinculos intrarregionales e interregionales. Inicialmente liderada por Japdén, sus
encadenamientos se centraron en los vinculos intrarregionales que permitieron el despegue de
la region (Kasahara, 2013), reforzados mediante inversion extranjera directa proveniente de
Estados Unidos y Europa en el contexto de relocalizacion productiva de los setenta (Gereffi,
1999; Glassman, 2011). El involucramiento de China en esta dindmica permitio fortalecer la
region y posicionarla como una fabrica de gran relevancia en el &mbito mundial.

Si bien inicialmente la fabrica asiatica se incorpord a la produccion globalizada mediante
actividades intensivas en trabajo, con poblacion escasamente calificada, salarios bajos y
capacidades tecnologicas limitadas, la intervencion estratégica del Estado posibilitd un
proceso de transformacion estructural y cambio social de notable envergadura. Japon primero,
los tigres asidticos luego, y China posteriormente, lograron constituir y desarrollar una base
manufacturera dinamica y de creciente sofisticacion tecnoldgica que posibilité el ascenso en
la produccion y el comercio global (Amsden, 1989; Wade, 1990; Evans, 1995; Chibber, 2003;
Kohli, 2004; Gabusi, 2017; Hauge, 2020; Chang y Zach, 2019). Estos paises lograron pasar
de insertarse periféricamente en los eslabones inferiores de las cadenas globales hacia etapas
de mayor complejidad, posicionando a la regiéon como un nodo central en la produccion
global (Lee, Heo y Kim, 2014; Yeung, 2014; Horner y Nadvi, 2018; Liu y Dunford, 2016).

La fébrica asiatica redefinid asi las dindmicas y jerarquias productivas globales, desafiando
progresivamente la centralidad de la fabrica europea y principalmente de la norteamericana.
Bajo el liderazgo de China, esta fabrica se ha expandido hacia regiones que habian sido
marginadas de la produccion globalizada, entre ellas América Latina y Africa, impulsando
una estrategia ofensiva para sostener y ampliar su influencia (Yao, 2018).

En cuanto a América Latina, la region se ha visto fuertemente influenciada por los flujos
comerciales con China, cuya gravitacion fue creciendo hasta constituirse como el principal
destino de las exportaciones regionales hacia fines de la primera década del nuevo siglo. Esto
ha contribuido a que los paises latinoamericanos adquieran mayor participacion en las

cadenas globales, aunque dicha participacion sigue siendo limitada, desigual y con bajos
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niveles de integracion intrarregional (Duran Lima y Zaclicever, 2013; Zaclicever, 2017; Amar
y Torchinsky Landau, 2019; Marcato, 2022; Brondino, Lucero y Roitbarg, 2023).

En general, los paises de la region presentan un bajo grado de insercion en las cadenas de
produccion globales y, cuando lo hacen, es principalmente a través de encadenamientos hacia
adelante vinculados al sector primario. Esta tendencia es mas marcada en los paises del sur de
América Latina, mientras que los paises de América Central y del Norte presentan mayor
vinculacion a la fabrica norteamericana. En estos casos, la vinculacion se establece a través de
encadenamientos productivos hacia atras: se exportan bienes finales ensamblados que
incorporan insumos importados, en gran medida, desde ese pais (Lauxmann y Fernandez,
2023).

La insercion de América Latina en las cadenas globales de produccion, si bien ampliada y
sostenida en las primeras décadas del nuevo siglo, ha tenido un impacto limitado en términos
de transformacion estructural. Lejos de revertir la condicién periférica, se han tendido a
acentuar los patrones de participacion subalterna y a reforzar la heterogeneidad productiva,
con una especializacion principalmente en productos primarios. En América Central y del
Norte, la integracion se apoya principalmente en las actividades de ensamblaje antes
mencionadas basadas en trabajo de bajo costo, lo que dificulta la emergencia de una base
manufacturera tecnoldgicamente sofisticada y dindmica capaz de impulsar el desarrollo.

Sobre este estado de cosas, el pensamiento cepalino sobre el desarrollo, adquiere relevancia
para pensar posibles caminos hacia la transformacion estructural en el marco de una economia
mundial crecientemente regionalizada (CEPAL, 2014b). Si bien el neoestructuralismo ofrece
elementos utiles para pensar la insercion en cadenas de globales de produccion, el
estructuralismo provee los instrumentos analiticos para comprender la persistencia de la
condicion periférica y las asimetrias sistémicas que la reproducen, constituyéndose asi en la
perspectiva con mayor potencial para orientar estrategias de transformacion estructural en la

region.

3.4. Aportes para pensar el desarrollo de América Latina en la

especificidad del capitalismo contemporaneo

En funcién de las continuidades y rupturas destacadas entre estructuralismo y
neoestructuralismo, en lo referente al entendimiento de la transformacion estructural y las

estrategias sugeridas para alcanzarla, asi como del posicionamiento de la region
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latinoamericana en el marco del capitalismo contemporaneo, se delinean a continuacién
algunos elementos que se consideran centrales para repensar el desarrollo latinoamericano.

La recuperacion de estos elementos se fundamenta en su potencial explicativo y propositivo
frente a la persistencia de la condicion periférica de la regidn, y se encuentra en sintonia con
la experiencia del Este Asidtico, en tanto proceso que evidencia que la intervencion deliberada
del Estado en el impulso del sector industrial puede constituir una via efectiva para la
transformacion estructural y la superacion del posicionamiento periférico. En este sentido, los
elementos que se recuperan provienen principalmente del estructuralismo, en tanto
perspectiva que ofrece los instrumentos analiticos mas originales para comprender y abordar
dicha problematica, sin descartar aquellos aportes del neoestructuralismo que resultan

pertinentes para analizar el escenario contemporaneo.

3.4.1. Sobre la conceptualizacion de la transformacion estructural

En primer lugar, el cambio de la estructura productiva desde actividades primarias, amparadas
en ventajas comparativas estaticas, hacia actividades de mayor contenido tecnologico, entre
ellas y de manera destacada las del sector industrial manufacturero, se constituye como un
elemento central para pensar la salida de posicionamientos periféricos. Si bien ambos
enfoques reconocen la relevancia de este desplazamiento, el neoestructuralismo tiende a diluir
la diferencia entre sectores al momento de pensar las estrategias, reconociendo la importancia
de incentivar actividades intensivas en conocimiento independientemente del sector. El
estructuralismo, en cambio, otorga mayor centralidad al sector manufacturero en tanto sus
potencialidades para desarrolla progreso técnico y contribuir el incremento sostenido de la
productividad, asi como a su difusion al resto de la economia via encadenamientos hacia atras
y hacia adelante

En segundo lugar, el entendimiento de la transformacion estructural, sobre la base del
desenvolvimiento del sector industrial, permite la cualificacion de la insercion internacional y
una insercion menos subordinada a los centros del capitalismo mundial, aporte propio del
estructuralismo. Ello en tanto permite la superacion del deterioro de los términos de
intercambio que caracteriza a las formas de insercion vinculadas a estructuras productivas
primarizadas, que acarrean dificultades para la retencion de los frutos del progreso técnico y
quedan a merced de los vaivenes de los ciclos econémicos internacionales.

En sintonia con lo anterior, la incorporacién de progreso tecnologico en la estructura

productiva se configura como un elemento indispensable para pensar los procesos de cambio
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estructural. La tecnologia, particularmente inducida en el sector industrial dadas sus
caracteristicas, permite incrementar la productividad, mejorar la competitividad y favorecer la
diversificacion productiva, haciendo mas factible la superacion tanto de la heterogeneidad
estructural como de las limitaciones propias de una insercion internacional periférica. En este
punto, el neoestructuralismo aporta una perspectiva complementaria al sefialar la importancia
de los sistemas nacionales de innovacion y del entorno institucional para la difusion del
progreso técnico, que puede recuperarse sin abandonar la centralidad del sector industrial
como nucleo dinamizador.

En tercer lugar, la conceptualizacion del cambio estructural en el marco de los
constrefiimientos sistémicos constituye un aporte presente en ambos enfoques, aunque en el
estructuralismo se presenta en una clave conflictual que aparece diluida en el
neoestructuralismo, que destaca los beneficios de insercion internacional para la mejora de la

competitividad.

3.4.2. Sobre las estrategias sugeridas y los instrumentos motorizadores del

cambio estructural

Un elemento analitico que resulta fundamental recuperar para pensar las estrategias de
transformacion estructural en el contexto contemporaneo es la mirada sistémica y conflictual
sobre las relaciones entre centros y periferias que caracterizaba al estructuralismo clasico. La
persistencia de asimetrias estructurales en el sistema capitalista global, que la experiencia
latinoamericana de las ultimas décadas confirma, demanda una perspectiva que no naturalice
la condicion periférica ni la conciba como un dato superable mediante la mejora de la
competitividad de cada economia, sino que la entienda como resultado de relaciones de poder
historicamente constituidas que requieren ser transformadas. Es en ese marco sistémico donde
cobran sentido las estrategias de impulso deliberado del sector industrial, sin descuidar la
competitividad del resto de los sectores de la economia, y la integracion productiva regional.
El impulso del sector industrial adquiere relevancia como estrategia en tanto este se constituye
como el nicleo dindmico de la economia para promover la incorporacién del progreso
técnico, la generacion de encadenamientos productivos y la cualificacion de la insercion
internacional. La integracién regional se configura como una estrategia central para el
desenvolvimiento del sector industrial, en donde el desarrollo de cadenas regionales de valor
se constituye como uno de los instrumentos para su materializacion en el contexto

contemporaneo. En el estructuralismo, la integracion regional se posiciond como una
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estrategia para profundizar el proceso industrializador, buscando generar una base
manufacturera macroregional que permitiera complementar y diversificar la industria de los
distintos paises y superar la estrechez de los mercados nacionales. Se concebia ademas como
un espacio de aprendizaje colectivo orientado a mejorar el posicionamiento de la region en la
divisién internacional del trabajo. El neoestructuralismo retoma esta preocupacion en clave de
regionalismo abierto y, mas recientemente, en términos de acoplamiento a cadenas regionales
de valor. Mas alla de las diferencias entre ambos enfoques respecto a los objetivos y la logica
de la integracion, en el contexto contemporaneo caracterizado por la creciente regionalizacion
de la produccion, el fomento a la integracion latinoamericana se posiciona como estratégico
para promover los procesos de industrializaciéon y mejorar la calidad de la insercion
internacional de las economias de la region. En este sentido, dicha integracion adquiere
sentido en tanto se orienta deliberadamente al cambio estructural, particularmente al
desenvolvimiento de sectores industriales con capacidad de generar encadenamientos
productivos, difundir el progreso técnico y reducir la heterogeneidad y especializacion
estructural caracteristica de las economias latinoamericanas.

En consonancia con las estrategias aludidas, tres principales instrumentos se configuran como
los viabilizadores de las mismas.

En primer lugar, la proteccion arancelaria con condicionamientos al desempeio se configura
como un instrumento central. En el estructuralismo, Prebisch ya planteaba explicitamente que
la proteccion debia ser transitoria y orientada a sostener industrias nacientes hasta que
alcanzaran niveles competitivos, evitando el proteccionismo indiscriminado que pudiera
derivar en ineficiencias productivas. La proteccion condicionada al desempefio resulta
pertinente para el contexto del capitalismo contemporaneo en tanto permite compatibilizar el
desarrollo del sector industrial con la difusion del progreso técnico, evitar la consolidacion de
estructuras productivas ineficientes y favorecer la construccion de capacidades productivas
dindmicas orientadas a la superacion de posicionamientos periféricos.

En segundo lugar, la inversion en infraestructura de transporte y comunicaciones, el fomento
del sistema cientifico-tecnologico, y la inversion en salud y educacion constituyen aportes del
neoestructuralismo que resultan pertinentes para pensar la transformacion estructural en el
capitalismo contemporaneo. En este sentido, la infraestructura de transporte y comunicaciones
permite reducir costos de logistica y mejorar la articulacion territorial; las inversiones en el
sistema cientifico-tecnologico resultan centrales para promover la generacion y difusion del
conocimiento; y la inversion en salud y educacion contribuye a la formacion del recurso

humano necesario para sostener procesos de incorporacion de progreso técnico en el
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entramado productivo. Vale destacar que la relevancia de estos instrumentos para impulsar la
transformacion estructural depende de que se articulen con una estrategia deliberada de
industrializacion antes que con una légica de competitividad agregada, evitando reducir la
intervencion estatal a un rol de coordinacion entre actores.

En tercer lugar, la preocupacion por las condiciones macroecondmicas como soporte de los
procesos de cambio estructural. La disciplina fiscal, control de la inflacién y estabilidad
cambiaria, se presentan como condiciones necesarias para generar un buen clima de negocios,
favorecer mejoras de productividad e incrementar la competitividad. En el contexto del
capitalismo contemporaneo y con el objetivo de impulsar la transformacion productiva y la
estabilidad macroecondmica no puede pensarse disociada de aquella.

En su conjunto, los instrumentos sefialados adquieren sentido cuando se inscriben en una
perspectiva que recupera la mirada sistémica y conflictual del estructuralismo de posguerra.
La transformacion estructural no puede concebirse como un proceso de mejora de la
competitividad internacional desvinculado de las asimetrias que estructuran el sistema
capitalista global. Por el contrario, implica una disputa por la apropiacion de los frutos del
progreso técnico y por la modificacion de la insercion internacional periférica. Es en ese
sentido que los instrumentos aqui recuperados pueden articularse en funcion de una estrategia
que coloque la transformacioén productiva y la superacion de la condicion periférica como

objetivos centrales del desarrollo latinoamericano.



Tabla N°4

Aportes para la reflexion sobre la transformacion estructural de América Latina en la
especificidad del capitalismo contemporaneo.
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Transformacion Estructural Estrategias Sugeridas

» Cambio de la estructura productiva sobre ~ * Impulso deliberado del sector industrial,

la base del desenvolvimiento del sector sin descuidar la competitividad del resto
manufacturero de los sectores de la economia
* Cualificar la forma de insercion * Integracion productiva regional

internacional a partir de la incorporacion
de progreso tecnologico en la estructura  [pctrumentos:

productiva o Proteccion arancelaria condicionada al
» Conceptualizacion del cambio estructural desempeiio

en el marco de constrefiimientos o Inversion en infraestructura de

sistemicos transporte, en el sistema

cientifico-tecnologico, en salud y
educacion
o Estabilidad macroecondémica

Fuente: Elaboracion propia.
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Conclusiones

El presente trabajo examind la conceptualizacion de la transformacion estructural y las
estrategias sugeridas para su impulso en el debate cepalino sobre el desarrollo, tomando como
referencia al estructuralismo y el neoestructuralismo latinoamericano. El andlisis busco
identificar cambios y continuidades entre ambas perspectivas en torno a dichas dimensiones,
para destacar aquellos elementos que hacen a la originalidad del pensamiento latinoamericano
sobre el desarrollo y que pueden considerarse pertinentes para pensar la superacion de la
condicion periférica de América Latina bajo la especificidad del capitalismo contemporaneo.
Para ello, el trabajo se estructur6 en tres capitulos que buscaron dar respuesta a los
interrogantes planteados en la introduccion y alcanzar los objetivos especificos propuestos, y
que a la vez se constituyen como el fundamento de las conclusiones que aqui se presentan.

El primer capitulo se centré en el estructuralismo latinoamericano, sus conceptos
articuladores y las estrategias sugeridas para el cambio estructural. Tras abordar la emergencia
del debate sobre el desarrollo y los aportes de los pioneros, se reconocié a Raul Prebisch y a
las producciones cepalinas de ese entonces como un aporte original que sentaria las bases del
estructuralismo latinoamericano, sustentado en una lectura historica, sistémica y estructural
del sistema capitalista global que identifico un orden jerarquico de centros y periferias. Bajo
esa clave de lectura, la transformacion estructural adquiri6 una significacion original que
implicaba el cambio de la estructura productiva, dejando atras la predominancia de
actividades primarias y ganando lugar la actividad industrial, para superar la heterogeneidad
estructural, cualificar la insercion internacional y mejorar las condiciones de vida de la
poblacion. Las estrategias sugeridas se articularon en torno a la ISI y la integracion regional,
con instrumentos como la proteccion arancelaria, la apelacion a la inversion extranjera
directa, el fomento a las exportaciones industriales, la produccion de bienes de capital, y
mecanismos de cooperacion internacional para favorecer la integracion productiva regional.
El segundo capitulo abord¢é el neoestructuralismo, su viraje conceptual en el entendimiento de
la transformacion estructural y las estrategias sugeridas para su impulso. Se contextualiz6
dicha transicion a partir de las criticas surgidas al proceso industrializador de posguerra en la
region, en sintonia con los cambios acaecidos en la economia mundial, impulsados por el
avance de las ideas neoclasicas y las politicas neoliberales. Tomando como punto de inflexion
el documento cepalino de 1990, se examind como el neoestructuralismo resignificé varios
elementos centrales del estructuralismo de posguerra: la transformacion estructural paso a

entenderse a partir de la incorporacion de progreso tecnoldgico en la estructura productiva
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para cualificar la insercidn internacional y lograr una mayor equidad distributiva. Asi, se fue
diluyendo la centralidad del sector manufacturero, atenuando la dimension conflictual de la
relacion centro-periferia y reorientando el rol del Estado desde un lugar protagénico hacia el
de facilitador de la competitividad. Las estrategias sugeridas se asociaron a la mejora de la
competitividad agregada de la economia y la integracion regional via regionalismo abierto y,
posteriormente, pragmatico. Los principales instrumentos propuestos para el cambio
estructural se circunscribieron a la apertura al mercado exterior; la eliminacién de barreras
arancelarias; la inversion en infraestructura de transporte y comunicaciones, y la cualificacion
de los recursos humanos; la estabilidad macroeconomica; y el fomento al acoplamiento a
cadenas regionales y globales de valor.

El tercer capitulo reflexion6 sobre los principales cambios y continuidades entre ambos
periodos, contextualizé el escenario del capitalismo contempordneo y deline6 los elementos
pertinentes para pensar el desarrollo latinoamericano. El estructuralismo concibe la
transformacion estructural con especial atencion en las relaciones asimétricas del sistema
global y en la centralidad del sector manufacturero, entendiendo el desarrollo y la
transformacion estructural como un proceso que implica cuestionamientos al orden
establecido y suscita disputas. El neoestructuralismo, en cambio, retoma las categorias
cepalinas clasicas, pero resignificadas. En esta perspectiva, el cambio estructural ya no
aparece asociado centralmente al desenvolvimiento del sector industrial, sino a la mejora de la
competitividad agregada de la economia. Asimismo, desplaza la dimension conflictual y
tiende a presentar el desarrollo como un objetivo alcanzable para todos los paises,
invisibilizando las asimetrias estructurales que reproducen la condicién periférica.

En cuanto a las estrategias, el estructuralismo enfatizaba el impulso a la industrializacion
manufacturera; la sustitucion de importaciones; la ampliacion de los mercados nacionales e
integracion regional latinoamericana; y el fomento a las exportaciones industriales y el
financiamiento internacional como vias para reducir la vulnerabilidad externa y lograr mayor
autonomia respecto de los centros. El neoestructuralismo desplaza esa estrategia hacia la
mejora de la competitividad agregada de la economia, y busca el desarrollo de ventajas
comparativas auténticas basadas en avances tecnologicos. Asimismo propone al regionalismo
abierto y el acoplamiento a cadenas regionales y globales de valor, e incorpora instrumentos
de politica industrial horizontal orientados a la mejora de la competitividad de la economia.
En cuanto al contexto contempordneo, se caracterizd la creciente regionalizacion de la
produccion y la consolidacion de tres grandes fabricas globales —en América del Norte,

Europa y Asia—, destacando particularmente la experiencia asiatica liderada por China, que
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logrd transitar desde la insercion en los eslabones inferiores de las cadenas globales hacia
etapas de mayor complejidad mediante la intervencion deliberada del Estado. En contraste, la
insercion latinoamericana en las cadenas globales de produccidn, si bien se amplio en las
primeras décadas del nuevo siglo, ha tenido un impacto limitado en términos de
transformacion estructural, acentuando una participacion subalterna y una especializacion en
productos primarios, con una gravitacion creciente de los flujos comerciales hacia China que
no se ha traducido en una mejora del posicionamiento productivo de la region.

A partir del recorrido trazado, el ultimo apartado del tercer capitulo delined aquellos
elementos considerados mas pertinentes para pensar el desarrollo latinoamericano. En cuanto
a la conceptualizacion de la transformacion estructural, se recuperaron tres elementos. En
primer lugar, el cambio de la estructura productiva desde actividades primarias amparadas en
ventajas comparativas estaticas hacia actividades de mayor contenido tecnologico, con
centralidad en el sector manufacturero, en tanto este concentra las mayores potencialidades
para la incorporacion y difusién del progreso técnico, la generacion de encadenamientos
productivos y la creacion de empleo de calidad. En segundo lugar, la cualificacion de la
insercion internacional con base en el sector industrial, que favorece una insercidon menos
subordinada a los centros y con mayor grado de autonomia, evitando el deterioro de los
términos de intercambio y las dificultades en la retencion de los frutos del progreso técnico,
integrando ademas la incorporacion sostenida de progreso tecnologico como elemento
indispensable del cambio estructural. En tercer lugar, la conceptualizacion del cambio
estructural en el marco de los constrefiimientos sistémicos para comprender la persistencia de
la condicion periférica.

En cuanto a las estrategias e instrumentos, se destacd el impulso deliberado del sector
industrial y la integracion productiva regional. El sector industrial se posiciona como
relevante para promover la incorporacion del progreso técnico, la generacion de
encadenamientos productivos y la cualificacion de la insercion internacional. Por su parte, la
integracion productiva regional, contribuye al desenvolvimiento del sector industrial y al
desarrollo de cadenas regionales de valor, que adquieren particular relevancia en el contexto
de creciente regionalizacion de la produccion.

Los instrumentos recuperados incluyen la proteccion arancelaria condicionada al desempeiio,
presente con diferente énfasis en ambos enfoques, que permite compatibilizar el desarrollo
industrial con la difusion del progreso técnico y evitar la consolidacion de estructuras
productivas ineficientes; la inversion en infraestructura de transporte y comunicaciones, el

desarrollo del sistema cientifico-tecnoldgico y la inversion en salud y educacion —aportes del
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neoestructuralismo que resultan pertinentes en tanto se reencuadren en una estrategia
deliberada de industrializacion antes que en una ldgica de competitividad agregada—; y la
generacion de condiciones de estabilidad macroeconémica, que hace mas factible la
sostenibilidad de los procesos de inversion y limita la vulnerabilidad de la region a los ciclos
econdmicos y a las restricciones externas. Estos instrumentos adquieren pleno sentido cuando
se inscriben en una perspectiva que recupera la mirada sistémica y conflictual del
estructuralismo clasico, entendiendo la transformacion estructural no como un proceso técnico
de mejora de la competitividad sino como una disputa por la apropiacion del progreso técnico
y la construccién de mayor autonomia frente a los centros.

En sintesis, los elementos destacados permiten interpretar que la superacion del
posicionamiento periférico de América Latina en la especificidad del capitalismo
contemporaneo no puede concebirse como el resultado de un proceso espontaneo, sino como
el producto de una estrategia deliberada de transformacion estructural. En ese sentido, tanto el
estructuralismo como el neoestructuralismo poseen elementos que, en su combinacion critica,
pueden contribuir a pensar el desarrollo latinoamericano. No obstante, son los elementos
analiticos y propositivos del estructuralismo clasico los que ofrecen los instrumentos mas
originales para comprender la persistencia de la condicién periférica y orientar estrategias
para su superacion, en tanto perspectiva que no naturaliza las asimetrias del sistema capitalista
global sino que las coloca como objeto de transformacion. La recuperacion del
estructuralismo no implica una replicacion anacronica de sus planteos sino una actualizacion
que incorpore los aportes pertinentes del neoestructuralismo sin abandonar la mirada

sistémica y conflictual que constituye su aporte mas distintivo.
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